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INTRODUZIONE 
 
Il presente lavoro ha per oggetto l’applicazione della disciplina degli 
aiuti di Stato ai servizi socio-sanitari. Questa interazione, che si 
inserisce nella più ampia tematica dell’«infiltrazione»1 del diritto 
dell’Unione negli «spazi sociali nazionali»,2 attira sempre più 
l’attenzione delle istituzioni UE, solleva nuovi interrogativi e presenta 
numerosi profili di incertezza. 
La cornice giuridica dell’analisi è costituita dal diritto primario, dal 
diritto derivato, dagli strumenti di soft law, nonché – evidentemente – 
dalla giurisprudenza della Corte di giustizia UE e dalla prassi 
decisionale della Commissione. 
La chiave di lettura prescelta è la relazione fra Stato, mercato e welfare, 
tematica che si pone al cuore del dibattito sulla disciplina dei servizi di 
interesse economico generale (SIEG).  
Chiarire come il quadro giuridico dei SIEG venga modulato e adattato 
in relazione ai servizi socio-sanitari, con specifico riferimento 
all’ambito degli aiuti di Stato, costituisce l’obiettivo primario del 
lavoro. L’analisi guarderà però anche oltre i SIEG, esaminando quali 
altre strade offra il diritto UE per valorizzare, nel contesto delle norme 
sugli aiuti, il carattere peculiare del settore socio-sanitario.  
Il primo capitolo prepara il terreno per questo percorso di indagine. Si 
pone in primo luogo la questione di chiarire il significato della 
locuzione «servizi socio-sanitari». L’espressione non costituisce una 
categoria giuridica del diritto dell’Unione né corrisponde a un concetto 
                                                          
1 Termine utilizzato per la prima volta in G. LYON-CAEN, L’infiltration du droit du 
travail par le droit de la concurrence, in Droit ouvrier, 1992, p. 313. 
2 Sul concetto di «spazio sociale nazionale», M. FERRERA, Social Europe and its 
Components in the Midst of the Crisis: A Conclusion, in West European Politics, 
2014, pp. 825-843 e F. COSTAMAGNA, National social spaces as adjustment variables 
in the EMU: A critical legal appraisal, in European Law Journal, 2018, pp. 163-190. 
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giuridico condiviso negli ordinamenti degli Stati membri. Di 
conseguenza, la ricostruzione della nozione in parola passa attraverso 
una riflessione su evoluzione storica, teoria e prassi del welfare 
europeo. Viene poi brevemente esaminata la portata dell’espressione 
«servizi sociali» negli ordinamenti degli Stati membri. Passando dal 
livello nazionale a quello europeo, l’indagine si concentra su confini, 
portata e funzione della nozione di «servizi sociali di interesse 
generale» (SSIG), precisando quale sia la relazione fra i SSIG e le altre 
categorie elaborate a livello UE in materia di servizi pubblici, quali i 
«servizi di interesse generale» (SIG), i «servizi di interesse economico 
generale» (SIEG) e i «servizi di interesse generale non economico». 
Viene in seguito esposto il quadro giuridico UE concernente i servizi 
socio-sanitari, attraverso l’esame del diritto primario, del diritto 
derivato e degli strumenti di soft law. L’ultima parte del capitolo è 
dedicata alla questione dell’introduzione di una disciplina organica sui 
SSIG, esaminando la realizzabilità dal punto di vista politico e 
giuridico, il possibile contenuto e l’opportunità di un simile intervento. 
Il secondo capitolo mira a comprendere se e in che misura gli enti 
operanti nel settore socio-sanitario possano essere qualificati come 
imprese ai sensi dell’art. 107 TFUE e rientrino, quindi, nell’ambito di 
applicazione della disciplina degli aiuti di Stato. Viene, a questo fine, 
esplorata la nozione di attività economica elaborata dalla 
giurisprudenza UE. È in particolare esaminato come il concetto di 
economicità venga declinato nel settore socio-sanitario, distinguendo 
fra assistenza sanitaria, sicurezza sociale e servizi socio-culturali. 
L’analisi enuclea alcuni punti fermi, considera gli sviluppi più recenti 
ed evidenzia una serie di criticità. La tematica viene messa in relazione 
con i processi di modernizzazione che gli Stati membri hanno avviato 
per far fronte alla crisi del welfare.  Le trasformazioni della morfologia 
dei servizi socio-sanitari che ne sono conseguite, determinando 
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l’innesto elementi di efficienza economica e concorrenza nei regimi di 
welfare, avvicinano sempre più il settore in parola alla sfera 
imprenditoriale, esponendolo all’applicazione della disciplina della 
concorrenza.  
La prospettiva di una sempre maggiore esposizione del settore socio-
sanitario alla disciplina degli aiuti di Stato rende imprescindibile che le 
norme sugli aiuti vengano applicate tenendo conto delle peculiarità dei 
servizi in questione e consentendo agli Stati il perseguimento di 
obiettivi sociali. I capitoli terzo e quarto sono quindi dedicati a 
comprendere se e in che misura la disciplina degli aiuti di Stato sia o 
possa essere adattata alla particolare natura dei servizi socio-sanitari.  
Nel terzo capitolo viene tracciato il quadro giuridico concernente il 
finanziamento dei servizi socio-sanitari alla luce delle norme sugli aiuti. 
Dopo aver esposto le coordinate fondamentali del diritto degli aiuti di 
Stato, ci si concentra sul problema della qualificazione della 
compensazione degli obblighi di servizio pubblico. Vengono chiarite, 
alla luce della sentenza Altmark, le condizioni che devono essere 
rispettate affinché una compensazione di obblighi di servizio pubblico 
non costituisca un aiuto di Stato. Si considera poi come, in BUPA, i 
giudici abbiano valorizzato la specificità del settore sanitario mediante 
un’applicazione flessibile dei requisiti Altmark. Viene quindi esaminato 
l’assetto delineatosi in seguito all’adozione dei pacchetti SIEG, dando 
particolare rilevanza al trattamento che questi ultimi riservano ai servizi 
socio-sanitari.  
Alla luce della cornice giuridica così esposta, il quarto capitolo si 
propone di comprendere se e in che modo la Corte di giustizia 
dell’Unione europea e la Commissione modulino l’applicazione della 
disciplina degli aiuti di Stato quando sono in questione i servizi socio-
sanitari. Viene innanzitutto considerato se, nell’applicazione del quadro 
giuridico concernente i SIEG, le istituzioni UE adottino un approccio 
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più flessibile finalizzato a valorizzare il carattere “sociale” dei settori 
esaminati e se sia rinvenibile un’uniformità nel modo in cui questi 
ultimi sono trattati. A questo fine sono analizzate la prassi decisionale 
della Commissione e la giurisprudenza della Corte nei settori 
dell’edilizia sociale, dell’assistenza sanitaria e della sicurezza sociale. 
La disciplina dei SIEG non esaurisce le vie disponibili per consentire 
l’intervento pubblico nel welfare: vengono quindi prese in 
considerazione alcune ipotesi che non presuppongono che il servizio 
integri un SIEG. In particolare, sono esaminati i casi in cui il sostegno 
statale è stato ritenuto privo degli elementi costitutivi della nozione di 
aiuto di Stato ex art. 107, par. 1, TFUE,3 nonché le ipotesi in cui la 
misura è stata inquadrata come aiuto compatibile in base alle deroghe 
previste dall’art. 107, par. 2 e 3, TFUE. 
Il percorso di indagine svolto consentirà di formulare alcune 
considerazioni conclusive, calando la tematica dell’interazione fra aiuti 
di Stato e servizi socio-sanitari nel più ampio dibattito sulle concrete 
prospettive di riconciliare efficacemente l’economico e il sociale in 
Europa. Si rifletterà infine su alcuni possibili sviluppi e interventi 
nell’ottica di rafforzare la capacità della disciplina degli aiuti di Stato 
di adeguarsi alle peculiarità e specificità del settore socio-sanitario. 
                                                          
3 Ad esclusione dell’assenza di un vantaggio in base alle condizioni Altmark, che 
rientra nella disciplina dei SIEG, e dell’assenza del carattere di impresa del 
beneficiario, che sono trattati nel capitolo secondo. 
CAPITOLO I  
I SERVIZI SOCIO-SANITARI  
NEL DIRITTO DELL’UNIONE EUROPEA: 
INQUADRAMENTO GENERALE 
 
1. Delimitazione dell’ambito dell’indagine in relazione alla nozione 
di «servizi socio-sanitari». 
Il presente studio concerne i «servizi socio-sanitari». È dunque 
necessario chiarire preliminarmente cosa si intenda con questa 
locuzione. L’espressione non costituisce una categoria giuridica del 
diritto dell’Unione né corrisponde a una nozione giuridica condivisa 
negli ordinamenti degli Stati membri. Ciò comporta la necessità di fare 
riferimento al dato storico-politico (§ 1.1) al fine di formulare una prima 
definizione del termine «servizi socio-sanitari» (§ 1.2).  
1.1. Nozioni fondamentali sul welfare europeo: storia, elaborazioni 
teoriche e prassi nazionali. 
1.1.1. Evoluzione storica. 
Le radici storiche del moderno welfare europeo vanno identificate nelle 
seguenti prime tre forme di sicurezza sociale: il mutuo soccorso delle 
corporazioni e delle gilde medioevali; l’obbligo di tutela dei lavoratori 
in epoca feudale; l’assistenza pubblica ai poveri introdotta a partire dal 
Cinquecento.1   
La previdenza corporativa medioevale si caratterizza per il sostegno 
prestato dalle associazioni ai propri membri nella ricerca di lavoro e in 
caso di malattia, nonché per il versamento di un’indennità di morte ai 
congiunti superstiti.2 Questi meccanismi di mutualità volontaria 
vengono disciplinati e sostenuti in Inghilterra a partire dalla fine del 
                                                          




Settecento. Pur trovando una consistente diffusione anche in altri Paesi, 
si tratta di schemi limitati agli artigiani più agiati.3 
Gli obblighi tradizionali dei datori di lavoro vengono meno con la 
Rivoluzione francese. Gli oneri degli imprenditori nei confronti dei 
propri dipendenti si fondano essenzialmente sul meccanismo della 
responsabilità civile, con la conseguente necessità per il lavoratore di 
dimostrare la responsabilità personale del datore di lavoro.4 
L’intervento statale nella sfera sociale prende avvio nel Cinquecento 
sotto forma di misure di assistenza ai poveri, funzione fino a quel 
momento svolta prevalentemente dalla Chiesa.5 Il fenomeno nasce in 
Inghilterra con Elisabetta I, che, nel 1573, stabilisce un’imposta dei 
poveri a carico della proprietà fondiaria (la Poor Tax).6 Le leggi 
elisabettiane introducono un sistema in cui il riconoscimento dei sussidi 
ha come presupposto l’attribuzione dello status di povertà, il quale 
comporta, nella maggior parte dei casi, l’internamento in case di lavoro 
(workhouses) o, per chi non è in grado di svolgere attività lavorativa, in 
ospizi. Per chi rifiuta di prestare la propria opera nelle workhouses sono 
previste apposite case correzionali.7 Questo modello «assistenziale-
repressivo»8 si afferma in tutta Europa fino alla seconda metà 
dell’Ottocento. 
La prima tappa della formazione del moderno stato sociale consiste 
nell’introduzione, nell’ultimo ventennio del XIX secolo, 
dell’assicurazione sociale obbligatoria.9 In Germania, Bismarck 
                                                          
3 Ivi, p. 18. 
4 Ibid. 
5 Ivi; G. RITTER, Storia dello stato sociale, Roma-Bari: Laterza, 1996, p. 33. 
6 J. ALBER, Dalla carità allo stato sociale, cit., p. 19; M. FERRERA, L’analisi delle 
politiche sociali e del welfare state, in M. FERRERA (a cura di), Le politiche sociali, 
Bologna: Il Mulino, 2012, pp. 22-23; F. CONTI-G. SILEI, Breve storia dello stato 
sociale, Roma: Carocci, 2005, p. 16. 
7 F. CONTI-G. SILEI, Breve storia dello stato sociale, pp. 16-17. 
8 M. FERRERA, L’analisi delle politiche sociali, cit., p. 22. 
9 J. ALBER, Dalla carità allo stato sociale, cit., p. 17; M. FERRERA, L’analisi delle 
politiche sociali, cit., pp. 22-23. 
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stabilisce l’assicurazione obbligatoria nel 1883 contro le malattie, nel 
1884 contro gli infortuni e nel 1889 contro vecchiaia e invalidità. 
Provvedimenti simili vengono adottati poco dopo in Austria (infortuni, 
nel 1887, e malattia, nel 1888), Norvegia (infortuni, nel 1894), 
Finlandia (infortuni, nel 1895) e Italia (infortuni, nel 1898), per poi 
diffondersi gradualmente in tutta Europa nei primi due decenni del 
Novecento.10 In questa fase, dunque, «le forme originarie di previdenza 
collettiva tramite mutuo soccorso, l’obbligo di protezione a carico dei 
datori di lavoro e l’assistenza pubblica si [fondono] per la prima volta 
in una efficace solidarietà collettiva».11 Nasce così la moderna 
assicurazione sociale: viene abbandonato il modello precedente, 
fondato su interventi discrezionali e occasionali, e si afferma un sistema 
di prestazioni predeterminate che formano l’oggetto di veri e propri 
diritti individuali.12  
                                                          
10 M. FERRERA, L’analisi delle politiche sociali, cit., p. 23. 
11 J. ALBER, Dalla carità allo stato sociale, cit., pp. 19-20. 
12 M. FERRERA, L’analisi delle politiche sociali, cit., p. 23. Come spiegato in G. 
RITTER, Storia dello stato sociale, cit., p. 63: «Le assicurazioni sociali crearono […], 
diversamente dalla tradizionale assistenza ai poveri, un diritto individuale 
dell’assicurato alle prestazioni, non collegato a discriminazioni sociali e politiche. Se 
nell’assistenza ai poveri la concessione di prestazioni e la loro entità era a discrezione 
delle istituzioni locali, le prestazioni dell’assicurazione sociale venivano stabilite in 
modo centralizzato dalla legislazione nazionale». Secondo Alber, le caratteristiche 
che distinguono i sistemi moderni di assicurazione sociale sono le seguenti:  
«- si tratta di sistemi regolati da ordinamenti nazionali; 
- le prestazioni che essi erogano a garanzia del reddito coprono rischi standard quali 
infortuni sul lavoro, malattie, invalidità, vecchiaia, morte o disoccupazione 
dell’assicurato; 
- il loro campo di applicazione non è limitato a singole categorie professionali, ma 
dipende da criteri più generali di reddito o status occupazionale che consentono di 
norma la copertura di più vaste fasce di persone; 
- la loro natura è obbligatoria, ciò che implica o l’imposizione dell’assicurazione a 
determinati gruppi, oppure l’obbligo dei pubblici poteri di finanziare programmi 
volontari; 
- al loro finanziamento vengono chiamati, oltre agli assicurati, lo Stato e/o i datori di 
lavoro; 
- essi riconoscono un diritto soggettivo individuale alle prestazioni, e la fruizione di 
queste non comporta alcuna discriminazione politica». J. ALBER, Dalla carità allo 
stato sociale, cit., p. 21. 
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Tra le due guerre si ha poi una fase di «consolidamento»13 che vede 
estendersi il ventaglio dei rischi coperti e dei beneficiari.14 Per quanto 
riguarda le assicurazioni contro gli infortuni, all’inizio della Prima 
Guerra Mondiale risultavano coperti dai sistemi assicurativi la maggior 
parte dei lavoratori dell’industria. Negli anni Trenta e Quaranta si 
verifica l’eliminazione dei limiti alle assicurazioni nei settori 
maggiormente a rischio, l’aumento delle prestazioni dal punto di vista 
quantitativo, l’ampliamento del novero dei beneficiari mediante 
l’innalzamento dei limiti di reddito necessari a fini assicurativi e 
l’estensione degli obblighi assicurativi anche alla piccola e media 
impresa e, parzialmente, ai settori commerciale e terziario.15 Nel campo 
delle assicurazioni di malattia, il diritto alle prestazioni mediche viene 
attribuito anche ai congiunti dei lavoratori (in Norvegia già nel 1909, 
mentre la maggior parte degli Stati adotta provvedimenti in questo 
senso fra 1930 e il 1945). Vengono inoltre stabiliti programmi di tutela 
sanitaria indirizzati ai pensionati.16 Per quanto attiene ai rischi di 
vecchiaia, si verifica anche in questo caso l’estensione 
dell’assicurazione ai lavoratori autonomi. I paesi scandinavi, inoltre, 
sono i primi a introdurre schemi assicurativi nazionali. Si diffondono 
poi le pensioni di reversibilità, originariamente previste solo in alcuni 
paesi (in Germania già dal 1911).17 Infine, diversi Stati introducono 
sistemi assicurativi contro la disoccupazione.18 In sostanza, questa fase 
segna «il passaggio dalla nozione più ristretta di “assicurazione dei 
lavoratori” a quella più ampia di “assicurazione sociale”, che dava una 
definizione più estesa dei rischi e soprattutto dei possibili beneficiari e 
                                                          
13 C. BORZAGA-L. FAZZI, Manuale di politica sociale, Milano: FrancoAngeli, 2005, 
p. 61; M. FERRERA, L’analisi delle politiche sociali, cit., pp. 25-26. 
14 Ibid. 
15 C. BORZAGA-L. FAZZI, Manuale di politica sociale, cit., pp. 62-63. 





in cui si faceva gradatamente strada, accanto alla tradizionale idea del 
risarcimento in base ai contributi versati, anche l’idea di una protezione 
minima in base ai bisogni».19 
Le politiche sociali vengono significativamente rafforzate e ampliate 
nel periodo di tempo che va dal 1945 al 1975, il cd. «Trentennio 
glorioso»20 o «età dell’oro» dello stato sociale.21 In questa fase si assiste 
alla tendenziale universalizzazione del welfare, che viene esteso a tutti 
i cittadini.22 Nei paesi angloscandinavi si afferma il modello 
universalistico, denominato anche «beveridgeano» perché fondato sul 
cd. «rapporto Beveridge» del 1942,23 basato su meccanismi di copertura 
universale e finanziamento mediante imposte. Nell’Europa continentale 
si procede invece attraverso l’estensione del modello occupazionale o 
«bismarckiano», fondato cioè su schemi assicurativi professionali e 
finanziato tramite contributi sociali.24 
I sistemi di welfare sono entrati in una fase di crisi a partire dalla 
seconda metà degli anni Settanta. Gli Stati, in risposta, hanno avviato 
processi di riforma e modernizzazione che, come verrà approfondito 
                                                          
19 M. FERRERA, Il Welfare State in Italia. Sviluppo e crisi in prospettiva comparata, 
Bologna: Il Mulino, 1984, p. 25. 
20 J. FOURASTIE, Le Trentes Glorieuses, Paris: Fayard, 1979. 
21 G. ESPING-ANDERSEN, After the Golden Age? Welfare State Dilemmas in a Global 
Economy, in G. ESPING-ANDERSEN (eds), Welfare States in Transition: National 
Adaptations in Global Economies, London: Sage, 1996, pp. 1-31; C. PIERSON, Beyond 
the Welfare State? The New Political Economy of Welfare, Cambridge: Polity, 2006. 
22 Su questa fase v. M. FERRERA, Modelli di solidarietà. Politica e riforme sociali 
nelle democrazie, Bologna: Il Mulino, 1993. 
23 Elaborato da una commissione istituita dal governo britannico e presieduta da 
William Beveridge: Social Insurance and Allied Services, Report by Sir William 
Beveridge, London, published by His Majesty’s Stationery Office, 1942. 
24 M. FERRERA, L’analisi delle politiche sociali, cit., pp. 26-27. Per una discussione 
critica dei diversi approcci alla periodizzazione del welfare, F. NULLMEIER-F.-X. 
KAUFMANN, Post-War Welfare State Development, in F.G. CASTLES-S. LEIBFRIED-J. 
LEWIS-H. OBINGER-C. PIERSON (eds), The Oxford Handbook of the Welfare State, 
Oxford: Oxford University Press, 2010, pp. 80-101. 
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infra,25 hanno profondamente modificato la morfologia dei servizi 
socio-sanitari in Europa.26 
1.1.2. Beveridge vs Bismarck in teoria e in pratica. 
In letteratura sono state proposte molteplici classificazioni dei sistemi 
di welfare.27 Ai fini di uno studio sugli aiuti di Stato, risulta 
                                                          
25 Infra, § 1.1.3. 
26 Ivi, pp. 27-31. 
27 Oltre a quella fondata sul formato di copertura, oggetto del paragrafo, appare 
opportuno menzionare brevemente alcune delle più importanti tipologie proposte in 
dottrina. Titmuss distingue tre modelli: quello «residuale», in cui lo Stato ha un ruolo 
marginale e interviene solo in caso di carenza da parte della famiglia o del mercato; 
quello «del rendimento industriale o remunerativo», in cui i bisogni sociali sono 
soddisfatti in base alla produttività; quello «istituzionale redistributivo», fondato su 
prestazioni universali (R.M. TITMUSS, Social Policy: An Introduction, a cura di B. 
ABEL-SMITH-K. TITMUSS, London: Allen and Unwin, 1974). Clasen e van Oorschot 
operano una distinzione fondata sul tipo di risposta statale alle contingenze sociali: 
nel primo caso lo stato interviene con misure contro la povertà; nel secondo caso 
l’intervento si verifica soltanto ove sia a rischio lo standard di vita ottenuto dal 
beneficiario; nella terza ipotesi l’azione statale mira a garantire il benessere generale 
(J. CLASEN-W. VAN OORSCHOT, Changing Principles in European Social Security, in 
European Journal of Social Security, 2002, p. 89 ss.). Esping-Andersen distingue 
invece tre diversi «regimi di welfare» (espressione che copre l’interazione fra 
politiche sociali, mercato del lavoro e famiglia): liberale, conservatore-corporativo e 
socialdemocratico. I risultati che i tre tipi di regime ottengono vengono distinti in base 
a due dimensioni di variazione: la «demercificazione», che misura quanto un soggetto 
possa astenersi dalla prestazione lavorativa senza subire la perdita del posto di lavoro, 
di reddito o di benessere; la «destratificazione», che misura quanto le politiche di 
welfare riescano a ridimensionare le differenze sociali. Il regime liberale è 
caratterizzato da prestazioni contenute sia dal punto di vista quantitativo che dei 
beneficiari, che sono solo i soggetti bisognosi o a basso reddito. Lo stato incoraggia il 
ricorso al mercato passivamente, con un livello minimo di regolazione, o attivamente, 
incentivando il ricorso all’assicurazione privata. Nel regime liberale, di cui sono 
esempi gli Stati Uniti, il Canada, l’Australia e il Regno Unito, sia la demercificazione 
che la destratificazione sono basse. Il regime conservatore-corporativo si fonda su 
schemi assicurativi pubblici legati alla posizione professionale, con un legame fra 
prestazione e contributi versati o retribuzione percepita. L’intervento statale ha 
carattere sussidiario. In questo modello, di cui sono esempi la Germania, l’Austria, la 
Francia e i Paesi Bassi, si ha una media demercificazione e una medio-bassa 
destratificazione. Il terzo regime è quello socialdemocratico, caratterizzato da sistemi 
universalistici, che coprono tutti i cittadini e sono finanziati dalle imposte. Di questo 
modello, caratterizzato da un alto livello di demercificazione e destratificazione, sono 
esempi la Svezia, la Danimarca e la Norvegia (G. ESPING-ANDERSEN, The three 
worlds of welfare capitalism, Princeton: Princeton University Press, 1990; G. ESPING-
ANDERSEN, Three worlds of welfare capitalism, in C. PIERSON, F.G. CASTLES (eds), 
The welfare state reader, Malden-Cambridge: Polity Press). Ferrera aggiunge alla 
tipologia elaborata da Esping-Andersen un quarto modello, il «welfare dell’Europa 
meridionale» (in Spagna, Portogallo, Grecia e Italia). Dopo una fase iniziale di 
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particolarmente rilevante la distinzione fondata sul «formato di 
copertura», ovvero le norme relative ai presupposti per l’accesso agli 
schemi di protezione sociale, poiché ad essi corrisponde una diversa 
modalità di finanziamento. Nel modello «Beveridge» il presupposto per 
la fruizione del servizio è la cittadinanza (o la presenza sul territorio 
dello Stato). Non assume, invece, rilievo la posizione lavorativa della 
persona. Per questo si parla dei sistemi «Beveridge» come di «modelli 
universalistici». Il finanziamento avviene tramite la fiscalità generale. 
Il modello «Bismarck» si basa invece su schemi assicurativi cui il 
singolo è affiliato in base alla sua appartenenza ad una certa categoria 
professionale. Il finanziamento avviene tramite contributi sociali.28 
                                                          
adesione al modello Bismarck, i sistemi di welfare di questi paesi hanno sviluppato 
caratteristiche tali da giustificarne l’inclusione in una categoria apposita. In primo 
luogo, viene constatata una marcata differenza di trattamento tra i dipendenti pubblici 
o di grandi imprese, beneficiari di prestazioni molto generose, e gli appartenenti ad 
altre categorie (ad es. lavoratori precari, autonomi, dipendenti di piccole imprese), 
destinatari di tutele ben più deboli. A ciò si affiancano relazioni familiari molto forti 
che tendono a svolgere una funzione di welfare. Ulteriori caratteristiche comuni solo 
l’istituzione di sistemi sanitari nazionali sul modello universalistico e un basso livello 
di «statualità» (M. FERRERA, The ‘Southern Model’ of Welfare in Social Europe, in 
Journal of European Social Policy, 1996, pp. 17-37). Infine, Leibfried distingue fra 
paesi scandinavi, paesi «Bismarck», paesi anglosassoni ed Europa del sud (S. 
LEIBFRIED, Towards a European welfare state, in C. JONES (ed.), New perspectives 
on the welfare state, London: Routledge, 1992, pp. 133-156. Su queste diverse 
tipologie si vedano L. NISTOR, Public Services and the European Union: Healthcare, 
Health Insurance and Education Services, The Hague-Berlin-Heidelberg: T.M.C. 
Asser Press-Springer, 2011, pp. 14-18; M. FERRERA, L’analisi delle politiche sociali, 
cit., pp. 40-45; M. NALDINI, Le politiche sociali in Europa: trasformazioni dei bisogni 
e risposte di policy, Roma: Carocci, 2012, pp. 43-62. Bauby, sottolineando i processi 
di innovazione che hanno attraversato i sistemi nazionali di welfare e il ruolo più forte 
assunto dal livello locale e dai privati, opera una distinzione «geografica» fra sistemi 
nord-europei, stati federali/regionali, stati centralizzati/unitari e Stati dell’europa 
centrale e orientale. P. BAUBY, Unity and Diversity of SSGIs in the European Union, 
in U. NEERGAARD-E. SZYSZCZAK-J.W. VAN DE GRONDEN-M. KRAJEWSKI (eds), 
Social Services of General Interest in the EU, The Hague-Berlin-Heidelberg: T.M.C. 
Asser Press-Springer, 2013, pp. 42-51. 
28 Si vedano M. FERRERA, Le politiche sociali, cit., pp. 39-40; F. COSTAMAGNA, I 
servizi socio-sanitari nel mercato interno europeo. L’applicazione delle norme 
dell’Unione europea in materia di concorrenza, aiuti di Stato e libera circolazione 
dei servizi, Napoli: Edizioni scientifiche italiane, 2011, pp. 5-6; T.K. HERVEY-J.V. 
MCHALE, European Union Health Law: Themes and Implications, Cambridge: 
Cambridge University Press, 2015, pp. 220-221. 
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Come esposto supra,29 questa distinzione binaria ha le sue radici nella 
storia del welfare. Sebbene si tratti di una schematizzazione utile da un 
punto di vista sistematico, nessun sistema si conforma pienamente 
all’uno o all’altro modello. Vi è anche chi afferma che il dibattito 
«Beveridge v. Bismarck» sia, in realtà, divenuto irrilevante.30 Senza 
dubbio, i sistemi nazionali si configurano sempre più come a carattere 
misto. Ad esempio, nei sistemi sanitari di Stati come la Germania, il 
Belgio, i Paesi Bassi e la Francia, storicamente inquadrati nel modello 
«Bismarck», convivono ormai assicurazione sociale, finanziamento 
tramite la fiscalità generale e assicurazioni private. In generale, 
l’assicurazione privata gioca un ruolo sempre più rilevante nelle 
prestazioni sanitarie.31 Hervey e McHale propongono una tipizzazione 
fondata su un continuum che parte dall’«economia pianificata», passa 
per il «liberismo modificato» e termina nel «neoliberismo». Dato il 
carattere “misto” dei sistemi sanitari nazionali, nessuno di questi si 
colloca a un estremo o all’altro del continuum.32  
                                                          
29§1.1.1. 
30 In relazione ai sistemi sanitari: «Some prominent policymakers, such as Josep 
Figueras, argue that “Beveridge versus Bismarck” is a “dead debate” and the 
boundaries between the two have become irrelevant as meso- and micro- level policy 
change and analysis ignore them». T. HERVEY-J. MCHALE, European Union Health 
Law, cit., p. 221, riferendosi a A. DIXON, E. POTELIAKHOFF, Back to the future: 10 
years of European health reforms, in Health Economics, Policy and Law, 2012, p. 5. 
31 T. HERVEY-J. MCHALE, European Union Health Law, cit., p. 221.  
32 Ivi, pp. 222-225. Sul diverso atteggiarsi in concreto dei modelli di welfare e sul 
progressivo ingresso di elementi di mercato, si veda F.A. CANCILLA, Servizi del 
welfare e diritti sociali nella prospettiva dell’integrazione europea, Milano: Giuffrè, 
2009, pp. 269-280. Su questo tema, appare inoltre utile richiamare le conclusioni 
dell’Avvocato generale Geelhoed nella causa Watts, in cui si evidenzia la «coesistenza 
di vari sistemi sanitari e di assicurazione malattia all’interno della Comunità. Usando 
una classificazione a grandi linee, già proposta dall’avvocato generale Ruiz Jarabo 
Colomer nelle conclusioni relative alla causa Smits e Peerbooms […], troviamo 
sistemi a carattere interamente pubblico (come l’NHS del Regno Unito), sistemi ibridi 
(come il regime istituito dalla ZFW nei Paesi Bassi) e sistemi di assicurazione privati. 
Il finanziamento dei sistemi appartenenti alla prima categoria è interamente pubblico 
e le prestazioni sono erogate gratuitamente. I sistemi che rientrano nella seconda 
categoria possono essere finanziati da fonti pubbliche o private, ovvero da una 
combinazione di entrambe le fonti, mentre le prestazioni sono erogate in natura o in 
base ad un meccanismo di rimborso. Nel terzo modello, le prestazioni sono pagate 
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Chiarito che la contrapposizione Beveridge-Bismarck oppone due 
modelli ideali e che la pratica dei sistemi di welfare nazionali offre un 
quadro molto più vario, è opportuno soffermarsi nello specifico sul 
fenomeno della «modernizzazione» dei servizi socio-sanitari e sulle 
relative implicazioni dal punto di vista del diritto dell’Unione europea. 
1.1.3. Fattori di crisi ed esigenze di modernizzazione. 
Gli Stati hanno avviato processi di riforma e «modernizzazione» dei 
servizi socio-sanitari per fare fronte alla crisi che ha investito il welfare 
a partire dalla seconda metà degli anni Settanta. Il punto è rilevante, 
come si vedrà, perché tanto più vengono innestati elementi di efficienza 
economica e concorrenza in un servizio sociale o sanitario, tanto più 
quest’ultimo sarà suscettibile di essere qualificato come economico e, 
di conseguenza, di entrare nella sfera di applicazione del diritto europeo 
degli aiuti di Stato. 
I fattori che mettono sotto pressione i sistemi socio-sanitari dei diversi 
Stati membri sono molteplici: il rallentamento della crescita economica 
verificatosi a partire dalla metà degli anni Settanta, con la conseguente 
contrazione delle risorse da redistribuire; il postindustrialismo, in 
particolare in riferimento alla maggiore flessibilità dei rapporti di lavoro 
e alle relative ripercussioni sulla contribuzione ai sistemi di welfare; la 
maggiore partecipazione della donna al mercato del lavoro, la 
rimodulazione dei rapporti di genere e l’affermazione dei diritti delle 
donne, con la conseguente ridefinizione del ruolo femminile all’interno 
                                                          
direttamente dal paziente che viene successivamente rimborsato dalla propria 
assicurazione malattia. A seconda del tipo di organizzazione, tali sistemi avranno una 
gestione più rigida e saranno relativamente chiusi, ovvero avranno una gestione più 
flessibile e saranno relativamente aperti», conclusioni dell’Avvocato generale 
Geelhoed presentate il 15  dicembre 2005, causa C‑372/04, The Queen, su richiesta 
di Yvonne Watts c. Bedford Primary Care Trust e Secretary of State for Health (nel 
prosieguo Watts), punto 21. Sul punto v. G. DI FEDERICO, La direttiva 2011/24/UE e 
l’accesso alle prestazioni mediche nell’Unione europea, in Rivista del diritto della 
sicurezza sociale, 2012, pp. 685-686. 
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del nucleo familiare e la maggiore instabilità di quest’ultimo; 
l’invecchiamento della popolazione dovuto a calo della natalità e 
allungamento della vita media; l’incremento di malattie croniche; le 
crescenti aspettative degli utenti, sia a livello di prestazioni sia a livello 
di richiesta di informazioni al fine di compiere scelte consapevoli; la 
situazione di «permanent welfare austerity»33 che ha interessato in 
particolare l’Eurozona; gli effetti della globalizzazione, con il venir 
meno dello «stato-nazione come bacino di riferimento sia ai fini della 
redistribuzione sia ai fini della giurisdizione».34 
In risposta a queste tensioni gli Stati hanno avviato processi che sono 
stati definiti di «riconfigurazione», «ristrutturazione», 
«razionalizzazione», «ricalibratura»35 e, nel linguaggio delle istituzioni 
europee, «modernizzazione» dei servizi socio-sanitari. La 
Commissione, identificando una generale tendenza degli Stati membri 
a modernizzare il proprio welfare in risposta alle «tensioni emerse in 
ragione di caratteristiche quali la dimensione universale, la qualità e la 
sostenibilità finanziaria», ha individuato le seguenti componenti del 
processo di modernizzazione: l’introduzione di metodi di 
«benchmarking», di controlli di qualità e  di partecipazione degli 
                                                          
33 P. PIERSON, Coping with Permanent Austerity: Welfare State Restructuring in 
Affluent Democracies, in P. PIERSON (ed.), The New Politics of the Welfare State, 
Oxford: Oxford University Press, 2001, pp. 410-456. 
34 Su questi fattori si vedano: M. FERRERA, L’analisi delle politiche sociali, cit., p. 27 
ss.; T.K. HERVEY-J.V. MCHALE, European Union Health Law, cit., pp. 216-217; P. 
PESTIEAU, The Welfare State in the European Union: Economic and Social 
Perspectives, Oxford: Oxford University Press, 2005, A. HEMERIJCK, Changing 
Welfare States, Oxford: Oxford University Press, 2013, pp. 51-85 (in particolare sul 
rapporto fra globalizzazione e welfare, pp. 52-59), O. DE SCHUTTER, Welfare State 
Reform and Social Rights, in Netherlands Quarterly of Human Rights, 2015, pp. 126-
127, K. SCHUBERT-P. DE VILLOTA-J. KUHLMANN, Challenges to European Welfare 
Systems, New York-Berlin: Springer, 2016, pp. 1-3. 
35 M. FERRERA, L’analisi delle politiche sociali, cit., p. 27; M. FERRERA-M. RHODES, 
(eds), Recasting European Welfare States, London: Frank Cass, 2000; M. FERRERA-
A. HEMERIJCK, Recalibrating European welfare regimes, in J. ZEITLIN-D. TRUBECK 
(eds), Governing work and welfare in a new economy: European and American 
experiments, Oxford: Oxford University Press, 2003, pp. 88-128. 
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utilizzatori alla gestione; la decentralizzazione dei servizi; 
l’esternalizzazione dei compiti del settore pubblico verso il settore 
privato, per cui le autorità pubbliche acquisiscono un ruolo di 
regolazione, salvaguardando una concorrenza regolamentata e 
un’organizzazione efficace su scala nazionale, locale o regionale; lo 
sviluppo di partenariati pubblico/privato e il ricorso ad altre forme di 
finanziamento complementari al finanziamento pubblico.36 
In sintesi, pur essendo profondamente diversi fra loro, i servizi socio-
sanitari europei sono accomunati da difficoltà simili, che spingono 
verso una maggiore convergenza. In particolare, l’erogazione del 
welfare è sempre più demandata a un «mix» tra soggetti pubblici e 
privati37 e, anche in seno alla tradizionale gestione pubblica, vede 
l’ingresso di criteri di efficienza economica, competitività, approcci 
«manageriali» e processi di «aziendalizzazione».38  
L’interazione fra questi processi e le norme sugli aiuti di Stato sarà 
affrontata nei capitoli successivi. 
1.2. «Servizi socio-sanitari»: definizione. 
I servizi socio-sanitari, cui nel presente scritto si farà riferimento anche 
con l’espressione «servizi di welfare», vengono definiti da Ferrera 
come: (i) «un insieme di politiche pubbliche» legate al processo di 
                                                          
36 Comunicazione della Commissione COM(2006) 177 final del 26 aprile 2006, 
Attuazione del programma comunitario di Lisbona: i servizi sociali d’interesse 
generale nell’Unione europea, p. 5. Si vedano P. BAUBY, Unity and Diversity of SSGIs 
in the European Union, cit., p. 39; T. THAUVIN, Les services sociaux dans le droit de 
l’Union européenne, Paris: L’Harmattan, 2016, p. 30. 
37 V. T. SIROVÁTKA-B. GREVE, Innovation in Social Services: The Public-Private Mix 
in Service Provision, Fiscal Policy and Employment, Farnham-Burlington: Ashgate, 
2016. 
38 L. NISTOR, Public Services and the European Union, cit., p. 18; T. THAUVIN, Les 
services sociaux dans le droit de l’Union européenne, cit., pp. 29-30 ; F.X. MERRIEN, 
L’État-providence, entre marché et service public ?, in S. DECRETON (dir.), Service 
public et lien social, Paris: L’Harmattan, 1999, pp. 151-163; F.-X. MERRIEN, L’Etat-
providence, Paris: Presses Universitaires de France, 2007, pp. 100-115; F. 
COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari nel mercato interno europeo, cit., p. 4. 
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modernizzazione; (ii) «tramite cui lo stato fornisce ai propri cittadini 
protezione contro rischi e bisogni prestabiliti, sotto forma di assistenza, 
assicurazione e sicurezza sociale»; (iii) «introducendo, fra l’altro, 
specifici diritti sociali nonché specifici doveri di contribuzione 
finanziaria».39  
Per quanto riguarda il punto (i), il termine «modernizzazione» indica le 
trasformazioni economiche, sociali e politico-istituzionali che hanno 
attraversato le società europee a partire dal XIX secolo, determinando 
una ridefinizione dei rischi e dei bisogni della popolazione.40 Il punto 
(ii) attiene alla natura «sociale» delle attività considerate, intesa come 
protezione contro detti rischi e bisogni.41 Il terzo aspetto (iii) comporta 
il conferimento ai beneficiari di un titolo a ottenere prestazioni, 
                                                          
39 M. FERRERA, L’analisi delle politiche sociali, cit., p. 17. Si veda anche F. 
COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari, cit., p. 1. Risulta utile riportare quanto afferma 
Esping-Andersen sulla definizione di welfare state: «A common textbook definition 
is that it involves state responsibility for securing some basic modicum of welfare for 
its citizens», e prosegue: «Such a definition skirts the issue of whether social policies 
are emancipatory or not; whether they help system legitimation or not; whether they 
contradict or aid the market process; and what, indeed, is meant by ‘basic’? Would it 
not be more appropriate to require of a welfare state that it satisfies more than our 
basic minimal welfare needs?», G. ESPING-ANDERSEN, The three worlds of welfare 
capitalism, cit., pp. 18-19, e G. ESPING-ANDERSEN, Three worlds of welfare 
capitalism, in C. PIERSON, F.G. CASTLES (a cura di), The welfare state reader, cit., p. 
160. Secondo Goodin e Mitchell, il «welfare state» è caratterizzato da una sistematica 
preoccupazione sociale per il benessere di coloro che, altrimenti, sarebbero sprovvisti 
dei mezzi necessari al soddisfacimento di bisogni fondamentali, con la conseguenza 
di non poter operare efficacemente nella comunità. R.E. GOODIN-D. MITCHELL, 
Introduction. Foundations of the Welfare State: An Overview, in R.E. GOODIN-D. 
MITCHELL (eds), The Foundations of the Welfare State, Cheltenham: Edward Elgar, 
2000, pp. ix-xxii. Si veda anche L. NISTOR, Public Services and the European Union, 
cit., pp. 11-14. Merrien ripercorre le diverse origini storiche dei tre concetti, ad oggi 
utilizzati come sinonimi, di «État-providence», «Stato sociale»/«Sozialstaat» e 
«welfare state», appartenenti rispettivamente alla tradizione francese, tedesca e 
britannica (F.-X. MERRIEN, L’Etat-providence, cit., pp. 12-17). Sostiene la mancanza 
di utilità della nozione di «Stato sociale», sia dal punto di vista giuridico che 
politologico, M.S. GIANNINI, Stato sociale: una nozione inutile, in Il Politico, 1977, 
pp. 205-227.  
40 M. FERRERA, L’analisi delle politiche sociali, cit., p. 16. 
41 Ivi, pp. 16-17 e 13-14. 
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consentendo la redistribuzione delle risorse a favore dei soggetti più 
deboli.42 
Sono così riconducibili alla nozione di servizi socio-sanitari: (i) le 
politiche pensionistiche, che proteggono dai rischi di vecchiaia, 
invalidità e morte in presenza di familiari superstiti; (ii) le politiche 
sanitarie, che tutelano dal rischio di malattia; (iii) le politiche del lavoro, 
che rispondono al rischio della disoccupazione; (iv) le politiche di 
assistenza sociale, legate a vari rischi come la perdita 
dell’autosufficienza personale, i problemi connessi all’accesso 
all’abitazione, la presenza di soggetti deboli (come i portatori di 
handicap) nel nucleo familiare.43 
È nel senso delineato sopra che ci si riferirà, nella trattazione, ai concetti 
di «servizi socio-sanitari» e «servizi di welfare». È opportuno chiarire, 
a questo proposito, che nel presente studio si utilizza la locuzione 
«servizi socio-sanitari» o «di welfare» come sottocategoria dei «servizi 
pubblici», distinta dall’altra sottocategoria che può essere denominata 
dei «servizi pubblici economici» o, secondo la terminologia 
anglosassone, delle «utilities», e che comprende settori quali 
telecomunicazioni, energia, trasporti. Dell’«arsenale concettuale»44 
elaborato in materia di servizi pubblici nel diritto dell’Unione e dei suoi 
rapporti con le categorie giuridiche nazionali si dirà più avanti.45 Può 
essere da subito precisato che anche i servizi socio-sanitari possono 
essere economici.46 Occorre poi dare conto del fatto che in dottrina si 
riscontrano varianti terminologiche per fare riferimento alla 
                                                          
42 Ivi, p. 17. 
43 Ivi, p. 15. 
44 L’espressione è mutuata da C. WEHLANDER, Services of General Economic Interest 
as a Constitutional Concept of EU Law, The Hague-Berlin-Heidelberg: T.M.C. Asser 
Press-Springer, 2016, p. 11. 
45 § 2. 
46 Si veda infra, § 2 e, più approfonditamente, cap. II. 
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bipartizione welfare-utilities.47 Inoltre, questa contrapposizione è stata 
messa in discussione da alcuni autori. Ad esempio, per Schiek 
appartengono alla categoria dei servizi sociali anche servizi come poste 
e trasporti;48 Baquero Cruz sottolinea che tutti i servizi pubblici, 
compresi quelli segnati da una forte componente economica, sono 
                                                          
47 La terminologia utilizzata in questa sede si ritrova, ad es., in Sauter, che si riferisce 
ai servizi pubblici «as comprising, on the one hand, infrastructure-based utilities such 
as electronic communications, energy and transport, and, on the other hand, welfare 
services directed at the individual, such as healthcare, education and pensions». 
L’autore chiarisce che il riferimento ai «servizi pubblici» è da intendersi in senso 
atecnico: «Throughout this book I will use the term public services as a convenient 
form of shorthand for the utilities and the welfare services sectors combined (which 
also includes basic banking services and public broadcasting even though these are 
more difficult to group in either of these two categories. At the same time the use of 
the vernacular term public services underlines the contextual nature of my approach 
where the starting point is the more traditional general (and/or national) concept that 
is gradually being colonized by EU law and its technical terminology – or argot» (W. 
SAUTER, Public Services in EU Law, Cambridge: Cambridge University Press, 2015, 
pp. 27-28 e 34-35). Con la stessa terminologia, si veda L. HANCHER-W. SAUTER, 
Public services and EU law, in C. BARNARD-S. PEERS (eds), European Union Law, 
Oxford: Oxford University Press, 2014, pp. 539-566. In maniera simile, nel contesto 
di uno studio di diritto comparato sui servizi pubblici in Europa, Wollman e Marcou 
distinguono fra «social services» («They include child care, long-term care for the 
elderly and frail, and health services; and they can include basic education, basic 
cultural amenities (e.g. public libraries) and sports facilities (e.g. swimming pools») e 
«economic public services» (H. WOLLMANN-G. MARCOU, Introduction, in H. 
WOLLMANN-G. MARCOU (eds), The Provision of Public Services in Europe: Between 
State, Local Government and Market, Cheltenham-Northampton: Edward Elgar, 
2010, pp. 1-14). Altri autori riproducono la distinzione utilizzando termini diversi. Ad 
es., Damjanović e De Witte utilizzano il termine «welfare services» come 
comprensivo di «core welfare services», che copre assistenza sociale, sicurezza 
sociale, sanità pubblica, istruzione pubblica, e «services provided by public utilities», 
che include il servizio pubblico di radiodiffusione, telecomunicazioni, poste, 
elettricità e gas, trasporto pubblico, gestione dei rifiuti, settore idrico. D. 
DAMJANOVIĆ-B. DE WITTE, Welfare Integration through EU Law: The Overall 
Picture in the Light of the Lisbon Treaty, in EUI LAW Working Papers, no. 34, 2008, 
p. 25. In maniera simile, Gallo utilizza il termine «welfare» o «servizio pubblico» per 
riferirsi alle «categorie di servizio pubblico economico (gas, elettricità, 
telecomunicazioni, acqua, ecc.), di servizio pubblico sociale (istruzione, sanità, 
previdenza, ecc.) e di altri servizi, come la regolamentazione delle professioni liberali 
e dello sport». D. GALLO, I servizi di interesse economico generale. Stato, mercato e 
welfare nel diritto dell’Unione europea, Milano: Giuffrè, 2010, spec. p. 11. 
48 Il riferimento è, più precisamente, ai «servizi sociali di interesse generale», di cui si 
dirà infra. D. SCHIEK, Social Services of General Interest: The EU Competence 
Regime and a Constitution of Social Governance, in U. NEERGAARD-E. SZYSZCZAK-
J.W. VAN DE GRONDEN-M. KRAJEWSKI (eds), Social Services of General Interest in 
the EU, cit., pp. 77-78. 
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caratterizzati da una dimensione sociale, redistributiva e solidale.49 Il 
punto verrà approfondito infra, nel contesto della riflessione sulla 
nozione di «servizio di interesse economico generale».50 
1.3. I servizi sociali negli ordinamenti degli Stati membri. 
L’espressione «servizi sociali» assume, negli ordinamenti degli Stati 
membri, significati molto diversi. 
Particolarmente rilevante ai presenti fini è la vicenda francese relativa 
ai «servizi pubblici a carattere sociale», categoria emersa sulla scorta 
della sentenza Naliato51 del 1955 (come aggiuntiva rispetto alla classica 
dicotomia “servizi amministrativi”/”servizi a carattere industriale e 
commerciale”) e tramontata con la sentenza Gambini52 del 1983.  
Il caso Naliato riguardava una domanda di risarcimento dei danni subiti 
da un bambino in una colonia vacanze gestita dallo Stato. In questo 
contesto, il Tribunale dei conflitti si trovava a dover decidere se il 
servizio in questione dovesse essere qualificato come «servizio 
pubblico a carattere amministrativo» e dovesse quindi essere assegnato 
alla giurisdizione amministrativa, ovvero come «servizio pubblico a 
carattere industriale e commerciale», di appartenenza perciò del giudice 
ordinario. Il Commissario del governo Chardeau affermava, nelle sue 
conclusioni, la necessità di riconoscere che il servizio, pur rispondendo 
                                                          
49 Anche in questo caso, come detto in relazione a Schiek nella nota precedente, la 
riflessione dell’Autore si svolge in riferimento alla categoria dei «servizi sociali di 
interesse generale». J. BAQUERO CRUZ, Social Services of General Interest and the 
State Aid Rules, in U. NEERGAARD-E. SZYSZCZAK-J.W. VAN DE GRONDEN-M. 
KRAJEWSKI (eds), Social Services of General Interest, cit., p. 308. Si consideri inoltre, 
nella dottrina amministrativistica francese, l’approccio di L. Duguit, che afferma: 
«Cette fonction sociale [de l’Etat], c’est au fond la notion de service public» (L. 
DUGUIT, Les transformations du droit public, Paris: La Mémoire du droit, 1999, pp. 
39-40), esprimendo così una concezione del servizio pubblico come 
«ontologiquement social» (si veda M. DEGUERGUE, De quelques difficultés de la 
notion de service social, in Actualité juridique. Droit administratif, 2008, p. 279 ss.). 
50 § 2.2. 
51 Tribunale dei conflitti, 22 gennaio 1953, Naliato, Rec.614. 
52 Tribunale dei conflitti, 4 luglio 1983, Gambini, Rec.540. 
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a bisogni sociali, funzionava secondo modalità di diritto comune. 
Questa soluzione, secondo il Commissario, realizzava «en somme, une 
adaptation au domaine des services sociaux, de la notion déjà ancienne 
des services industriels et commerciaux gérés dans les conditions du 
droit commun».53 Il Tribunale, aderendo alle citate conclusioni, 
evidenziava l’obiettivo di carattere sociale perseguito dal servizio, 
notando, al tempo stesso, che la sua organizzazione non presentava 
«aucune particularité de nature à la distinguer juridiquement des 
organisations similaires relevant des personnes ou des institutions de 
droit privé» e affermando così la competenza del giudice ordinario. 
Sulla base di questa giurisprudenza, la dottrina elaborò la categoria dei 
«servizi pubblici sociali», affiancandola alle tradizionali categorie dei 
servizi pubblici a carattere «amministrativo», da un lato, e «industriale 
e commerciale», dall’altro.54 Questo approccio, tuttavia, non ha trovato 
fortuna in giurisprudenza ed è stato definitivamente abbandonato dallo 
stesso Tribunale dei conflitti nella sentenza Gambini.55 
Nel suo commento alla pronuncia Naliato, peraltro, Waline notava 
come la nozione-chiave fosse ormai quella di «activités semblables ou 
non à des activités privées», piuttosto che il concetto di «servizio 
pubblico».56 Deguergue evidenzia la continuità fra questo approccio e 
                                                          
53 Conclusioni del Commissario del governo J. Chardeau, Revue pratique de droit 
administratif, 1955, p. 53. 
54 M. LONG-P. WEIL-G. BRAIBANT, Grands arrêts de la jurisprudence administrative, 
1 ed., Dalloz, 1956, riedizione presentata da P. GONOD, 2006, Paris: Dalloz, p. 395. 
Sulla sentenza e sulla seguente costruzione dottrinaria della nozione di servizi pubblici 
sociali, si vedano M. DEGUERGUE, De quelques difficultés de la notion de service 
social, cit., p. 179 ss, T. THAUVIN, Les services sociaux dans le droit de l’Union 
européenne, cit., pp. 30-32. 
55 R. CHAPUS, Droit administratif général, Paris: Montchrestien, 2001, p. 516; A. 
POLICE, Spigolature sulla nozione di «servizio pubblico locale», in Diritto 
amministrativo, 2007, p. 79 ss., spec. pp. 101-102. 
56 M. WALINE, Nota a Tribunal des conflits, 29 gennaio 1955, Naliato, in Revue du 
droit public, 1955, p. 716. 
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la nozione di impresa elaborata dalla giurisprudenza europea,57 di cui si 
dirà infra.58 
A mio avviso, un ulteriore elemento di continuità fra categorie 
amministrativistiche francesi e nozioni europee può essere ricavato 
esaminando le categorie elaborate nel diritto dell’Unione in materia di 
servizi pubblici. Come si vedrà infra,59 i «servizi sociali di interesse 
generale» non costituiscono una categoria giuridica a sé stante nel 
diritto dell’Unione. Se hanno natura economica, essi ricadono nella 
categoria dei «servizi di interesse economico generale»; altrimenti, 
sono considerati «servizi di interesse generale non economico» e 
vengono sottratti all’applicazione del diritto UE. Si riproduce, quindi, 
sotto questa prospettiva, un approccio bipartito e la necessità di 
inquadrare i servizi sociali nell’una o nell’altra categoria (industriale e 
commerciale/amministrativo nel diritto francese; servizio di interesse 
economico generale/servizio di interesse generale non economico nel 
diritto dell’Unione).  
Nell’ordinamento italiano è il d.P.R. 24 luglio 616/197760 a fornire per 
la prima volta una definizione di «servizio sociale».61 Nella categoria  
vengono ricompresi una molteplicità di servizi eterogenei, fra cui 
polizia locale urbana e rurale, beneficenza pubblica, assistenza sanitaria 
ed ospedaliera, assistenza scolastica, beni culturali .62 Successivamente, 
il d.lgs. 112/1998 qualifica i servizi sociali come «tutte le attività 
relative alla predisposizione ed erogazione di servizi, gratuiti ed a 
pagamento, o di prestazioni economiche destinate a rimuovere e 
                                                          
57 M. DEGUERGUE, De quelques difficultés de la notion de service social, cit. 
58 Cap. II. 
59 § 2. 
60 Relativo alla ripartizione delle funzioni amministrative tra i diversi livelli di 
governo. 
61 R. CAMELI, La categoria giuridica dei servizi sociali tra ordinamento nazionale e 
ordinamento europeo, in Diritto amministrativo, 2006, p. 905. 
62 E. CARUSO, L’evoluzione dei servizi sociali alla persona nell’ordinamento interno 
ed europeo, in Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, 2017, pp. 1115-1116. 
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superare le situazioni di bisogno e di difficoltà che la persona umana 
incontra nel corso della sua vita, escluse soltanto quelle assicurate dal 
sistema previdenziale e da quello sanitario, nonché quelle assicurate in 
sede di amministrazione della giustizia».63 Alla definizione fa 
riferimento l’art. 1 della «Legge quadro per la realizzazione del sistema 
integrato di interventi e servizi sociali» del 2000, che afferma inoltre 
che «[l]a Repubblica assicura alle persone e alle famiglie un sistema 
integrato di interventi e servizi sociali, promuove interventi per 
garantire la qualità della vita, pari opportunità, non discriminazione e 
diritti di cittadinanza, previene, elimina o riduce le condizioni di 
disabilità, di bisogno e di disagio individuale e familiare, derivanti da 
inadeguatezza di reddito, difficoltà sociali e condizioni di non 
autonomia, in coerenza con gli articoli 2, 3 e 38 della Costituzione».64 
Il dettato legislativo si riferisce, quindi, a quelli che possono essere 
definiti come servizi alla persona o servizi sociali in senso stretto,65 e 
che ricomprendono, ad esempio, «l’assistenza agli anziani, ai minori in 
stato di bisogno, ai disabili, ai soggetti affetti da dipendenza, agli 
indigenti o ai soggetti emarginati dal mondo del lavoro».66 A questo 
proposito, la Corte costituzionale ha chiarito che, affinché un servizio 
possa definirsi «sociale», è necessario che l’attività sia finalizzata al 
superamento di una situazione di svantaggio e bisogno, mentre ne 
rimangono escluse le prestazioni indirizzate ad una categoria indistinta 
di soggetti e finalizzate genericamente al miglioramento delle 
condizioni sociali ed economiche, a prescindere da una specifica 
situazione di difficoltà.67 
                                                          
63 Art. 128, d.lgs. 31 marzo 1998, n. 112. 
64 L. 8 novembre 2000, n. 328, art. 1. 
65 E. CARUSO, L’evoluzione dei servizi sociali alla persona nell’ordinamento interno 
ed europeo, cit., p. 1116. 
66 Ivi, pp. 1114-1115. 
67 Corte costituzionale, sentenza n. 287/2004. Afferma la Corte, in particolare: «Le 
disposizioni contenute nei provvedimenti legislativi sopra richiamati evidenziano la 
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Come spiegato supra,68 l’oggetto della presente trattazione si riferisce 
ad una categoria più ampia che ricomprende tutti i servizi di welfare. 
Ai presenti fini, dunque, è necessario soffermarsi sugli approcci 
elaborati in dottrina. In questo senso, ritengo utile riprendere la 
definizione fornita da Ferrari, che identifica i servizi sociali come quelle 
«prestazioni sociali la cui previsione legislativa risponde agli obiettivi 
di fondo voluti dalla Carta costituzionale in tema di promozione del 
benessere fisico e psichico della persona».69 In altri termini, si tratta di 
quei servizi che attuano i diritti sociali e che ricomprendono: la 
previdenza sociale (assicurazione contro gli infortuni sul lavoro e le 
malattie professionali; assicurazione contro l’invalidità; pensione di 
vecchiaia; pensione di anzianità; indennità per la disoccupazione 
involontaria); l’assistenza sanitaria; l’assistenza sociale (con il 
significato di cui supra di servizi sociali in senso stretto).70 Solo 
facendo perno sulle categorie ricostruite in dottrina, dunque, la nozione 
di «servizi socio-sanitari» utilizzata nella presente trattazione trova una 
corrispondenza nel sistema italiano.  
Senza addentrarsi in una vera e propria analisi comparata della nozione 
di servizio sociale nei diversi ordinamenti, può essere utile fornire 
                                                          
sussistenza di un nesso funzionale tra i servizi sociali, quali che siano i settori di 
intervento (ad esempio famiglia, minori, anziani, disabili), e la rimozione o il 
superamento di situazioni di svantaggio o di bisogno, per la promozione del benessere 
fisico e psichico della persona. Orbene, tenuto conto delle caratteristiche che 
contraddistinguono la provvidenza in questione, che è disposta a favore delle donne, 
cittadine italiane o comunitarie, residenti in Italia – in relazione alla nascita del 
secondo o ulteriore figlio, o all’adozione di un figlio – senza che assumano alcun 
rilievo la condizione soggettiva e la sussistenza di situazioni di bisogno, disagio o 
semplice difficoltà, deve senz’altro escludersi la appartenenza di detta provvidenza al 
genus delle prestazioni ricadenti nell’ambito dei servizi sociali» (punti 12-13). Si 
veda, a proposito, R. CAMELI, La categoria giuridica dei servizi sociali, cit., pp. 908-
909; E. CARUSO, L’evoluzione dei servizi sociali, cit., p. 1117. 
68 § 1.2. 
69 E. FERRARI, I servizi sociali, Milano: Giuffrè, 1986, p. 273. Si veda anche E. 
CARUSO, L’evoluzione dei servizi sociali, cit., p. 1117. 
70 R. BIN-G. PITRUZZELLA-D. DONATI, Lineamenti di diritto pubblico per i servizi 
sociali, Torino: Giappichelli, 2014, pp. 176-178 e, nello specifico sull’assistenza 
sociale, p. 257 ss. 
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qualche ulteriore esempio di come varino significato e portata 
dell’espressione nei vari Stati membri.  
Nella legge finlandese con «servizi sociali» si fa riferimento a tutte le 
azioni sociali al di fuori dei sussidi; in Lituania si distingue fra «servizi 
sociali di interesse generale», comprendenti una vasta gamma di attività 
che vanno dai servizi sociali e culturali all’organizzazione dei trasporti, 
e «servizi sociali speciali», che entrano in gioco quando i servizi sociali 
di interesse generale risultano insufficienti; nel Regno Unito sono 
servizi sociali soltanto quelli relativi all’assistenza ad anziani, disabili, 
minori svantaggiati, con l’esclusione di edilizia sociale, sanità, 
istruzione. Inoltre, in alcuni casi il termine servizio sociale non 
ricomprende le misure relative a destinatari indefiniti, mentre in altre 
ipotesi è stata promossa un’impostazione più generale.71    
In conclusione, il dato che si ricava da questa breve disamina è che la 
categoria dei «servizi sociali» non corrisponde ad una nozione giuridica 
univoca nei diversi Stati membri. Di conseguenza, l’espressione 
«servizi socio-sanitari» che delimita l’oggetto del presente lavoro non 
è agganciata a nozioni giuridiche nazionali. 
2. I «servizi sociali di interesse generale» nell’ordinamento UE. 
Il concetto di «servizi sociali di interesse generale» (o SSIG) compare 
per la prima volta nella Relazione della Commissione al Consiglio 
europeo di Laeken del 2001.72 L’espressione, successivamente ripresa 
in numerosi atti di soft law, non viene definita né nel diritto primario e 
derivato né nella giurisprudenza della Corte di giustizia dell’Unione 
                                                          
71 Si veda P. BAUBY, Unity and Diversity of SSGIs in the European Union, cit., pp. 
36-39; T. THAUVIN, Les services sociaux dans le droit de l’Union européenne, cit., 
pp. 27-30. 
72 Commissione, Relazione al Consiglio europeo di Laeken - Servizi di interesse 
generale, 17 ottobre 2001, COM(2001) 598 def. Si veda U. NEERGAARD, The Concept 
of SSGI and the Asymmetries Between Free Movement and Competition Law, in U. 
NEERGAARD-E. SZYSZCZAK-J. W. VAN DE GRONDEN-M. KRAJEWSKI (eds), Social 
Services of General Interest in the EU, cit., 2013, p. 4. 
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europea.73 Pur non potendo, allo stato, essere considerata come una vera 
e propria categoria giuridica del diritto dell’Unione,74 la nozione di 
«servizi sociali di interesse generale» costituisce un prezioso strumento 
concettuale attorno a cui organizzare75 la riflessione sui servizi socio-
sanitari nel diritto dell’Unione europea.  
Il presente paragrafo si propone di fare luce su origini e significato del 
termine SSIG, chiarendone la relazione con le altre categorie elaborate 
a livello UE in materia di servizi pubblici.  
2.1. L’emersione del concetto di «servizi sociali di interesse 
generale» (SSIG). 
Come menzionato supra, il concetto di «servizi sociali di interesse 
generale» compare per la prima volta nella Relazione della 
Commissione al Consiglio europeo di Laeken del 2001, intitolata 
«Servizi di interesse generale».76 Prospettando l’adozione di un 
regolamento che esentasse dall’obbligo di notifica taluni aiuti 
nell’ambito dei servizi di interesse economico generale, la 
                                                          
73 P. BAUBY, Unity and Diversity of SSGIs in the European Union, cit., p. 28; J. W. 
VAN DE GRONDEN, Social Services of General Interest and EU Law, in E. SZYSZCZAK-
J. DAVIES-M. ANDENÆS-T. BEKKEDAL (eds), Developments in Services of General 
Interest, The Hague: T.M.C. Asser Press, 2011, p. 125, D. GALLO, Social Services of 
General Interest, in L. HANCHER-T. OTTERVANGER-P. JAN SLOT (eds), EU State Aids, 
London: Sweet & Maxwell, 2016, p. 296, T. THAUVIN, Les services sociaux dans le 
droit de l’Union européenne, cit., p. 278. 
74 J. BAQUERO CRUZ, Social Services of General Interest and the State Aid Rules, in 
U. NEERGAARD-E. SZYSZCZAK-J. W. VAN DE GRONDEN-M. KRAJEWSKI (eds), Social 
Services of General Interest, cit., p. 309, D. GALLO, Social Services of General 
Interest, cit., p. 296, E. SZYSZCZAK, Soft Law and Safe Havens, in U. NEERGAARD-E. 
SZYSZCZAK-J. W. VAN DE GRONDEN-M. KRAJEWSKI (eds), Social Services of General 
Interest, cit., p. 317 ss. 
75 Si riprende qui l’espressione “organisational concept” utilizzata in E. SZYSZCZAK, 
U. NEERGAARD-J.W. VAN DE GRONDEN, Conclusions, in U. NEERGAARD-E. 
SZYSZCZAK-J. W. VAN DE GRONDEN-M. KRAJEWSKI (eds), Social Services of General 
Interest, cit., p. 608. 
76 Più precisamente, viene fatto riferimento a “areas such as local and social services 
of general interest”, in francese “des domaines tels que les services locaux et sociaux 
d’intérêt général” e in italiano “servizi d’interesse generale come quelli locali e 
sociali”. Commissione, Relazione al Consiglio europeo di Laeken - Servizi di 
interesse generale, 17 ottobre 2001, COM(2001) 598 def., par. 29. 
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Commissione evidenziava come un tale strumento potesse contribuire 
ad una maggiore certezza giuridica in materia di «servizi d’interesse 
generale come quelli locali e sociali».77 
La consultazione pubblica in merito al Libro verde sui servizi di 
interesse generale del 200378 destava «un notevole interesse tra gli 
operatori del settore dei servizi sociali, ivi compresi i servizi sanitari, 
l’assistenza a lungo termine, i servizi previdenziali, i servizi per 
l’occupazione e i servizi di edilizia popolare».79 In questo frangente i 
soggetti interessati esprimevano la necessità di maggiore certezza e 
prevedibilità in materia di servizi sociali e sanitari.80 Perciò, nel Libro 
bianco sui servizi di interesse generale del 2004, la Commissione 
annunciava l’intenzione di sviluppare «un approccio sistematico al fine 
di identificare e riconoscere le caratteristiche specifiche dei servizi 
sociali e sanitari di interesse generale e chiarire il quadro nell’ambito 
del quale essi possano essere gestiti e modernizzati».81 
In quest’ottica viene adottata la Comunicazione del 2006 intitolata 
«Attuazione del programma comunitario di Lisbona - I servizi sociali 
d’interesse generale nell’Unione europea»,82 in cui per la prima volta i 
SSIG emergono come categoria distinta.83 Questo primo tentativo 
                                                          
77 Ibid. 
78 Commissione, Libro verde sui servizi di interesse generale, 21 maggio 2003,  
COM(2003) 270 def. e Relazione sulla consultazione pubblica in merito al Libro 
verde sui servizi di interesse generale, 15 marzo 2004, SEC(2004) 326. 
79 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al 
Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni, Libro bianco sui 
servizi di interesse generale, 12 maggio 2004, COM(2004) 374 def., pp. 16-17. 
80 Ivi, p. 17. 
81 Ibid. 
82 Comunicazione della Commissione, Attuazione del programma comunitario di 
Lisbona: i servizi sociali d’interesse generale nell’Unione europea, 26 aprile 2006, 
COM(2006) 177 def., (nel prosieguo: Comunicazione SSIG 2006). 
83 E. SZYSZCZAK, Soft Law and Safe Havens, cit., p. 318, L. DRIGUEZ-S. RODRIGUES, 
Services sociaux d’intérêt général et droit communautaire : Entre spécificité et 
banalisation, in L’Actualite Juridique Droit Administratif, pp. 191-197. 
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definitorio, in realtà, non si traduce nell’elaborazione di una chiara 
nozione di SSIG.84  
Nella Comunicazione la Commissione individua tre categorie di servizi 
sociali. Vengono innanzitutto menzionati i servizi sanitari, tuttavia non 
rientranti nella sfera della Comunicazione85 perché oggetto di una 
riflessione a parte nel contesto della discussione su assistenza sanitaria 
transfrontaliera e diritti dei pazienti.86 Due sono le categorie che invece 
rientrano nella Comunicazione. In primo luogo, i regimi obbligatori 
previsti dalla legge e i regimi complementari di protezione sociale, con 
vari tipi di organizzazioni (mutue o regimi professionali), che coprono 
rischi fondamentali dell’esistenza, quali quelli connessi alla salute, alla 
vecchiaia, agli infortuni sul lavoro, alla disoccupazione, al 
pensionamento e alla disabilità. In secondo luogo, gli altri servizi 
essenziali prestati direttamente al cittadino, comprendenti: (i) 
l’assistenza ai cittadini confrontati a difficoltà personali o a momenti di 
crisi (ad esempio indebitamento, disoccupazione, tossicodipendenza, 
disgregazione del nucleo familiare); (ii) le attività miranti a garantire il 
reinserimento nella società (riqualificazione e formazione linguistica 
per gli immigrati) e in particolare nel mercato del lavoro (formazione e 
reinserimento professionale); (iii) le attività che favoriscono 
l’integrazione delle persone con esigenze a lungo termine a motivo di 
una disabilità o di un problema sanitario; (iv) gli alloggi popolari, che 
permettono alle persone socialmente svantaggiate o meno 
                                                          
84 C. WEHLANDER, Services of General Economic Interest as a Constitutional 
Concept, cit., p. 12; P. BAUBY, Unity and Diversity of SSGIs in the European Union, 
cit., p. 27. 
85 Comunicazione SSIG 2006, para 1.1. 
86 Ivi, p. 3. Si vedano L. DRIGUEZ-S. RODRIGUES, Services sociaux d’intérêt général 
et droit communautaire, cit., p. 191 ss.; F. COSTAMAGNA, The Provision of Social 
Services in Italy Between Federalization and Europeanization, in U. NEERGAARD-E. 
SZYSZCZAK-J. W. VAN DE GRONDEN-M. KRAJEWSKI (eds), Social Services of General 
Interest, cit., p. 549, nota 44, e la Direttiva 2011/24/UE del Parlamento europeo e del 
Consiglio, del 9 marzo 2011, concernente l’applicazione dei diritti dei pazienti relativi 
all’assistenza sanitaria transfrontaliera. 
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avvantaggiate di ottenere un alloggio.87 Infine, in una nota, la 
Commissione aggiunge che «[l]’istruzione e la formazione, pur essendo 
servizi d’interesse generale con un’evidente funzione sociale, non 
rientrano nella presente comunicazione».88 
Vengono quindi identificati determinati criteri di organizzazione che 
caratterizzano i servizi sociali: (i) operano in base al principio di 
solidarietà, il quale si collega alla mancata selezione dei rischi o alla 
non equivalenza, a livello individuale, fra versamenti e prestazioni; (ii) 
hanno un carattere globale e personalizzato, che integra la risposta ad 
esigenze diverse in modo da garantire i diritti fondamentali e tutelare le 
persone più vulnerabili; (iii) non hanno scopo di lucro, bensì l’obiettivo 
di affrontare le situazioni più difficili, facendo spesso parte di una 
tradizione con radici storiche; (iv) sono caratterizzati dalla 
partecipazione di volontari; (v) hanno un forte radicamento connesso a 
tradizioni culturali locali, che si esprime sovente nella prossimità fra il 
fornitore del servizio e il beneficiario; (vi) il rapporto fra fornitore e 
beneficiario ha una natura complessa e diversificata e non è 
riconducibile ad un «normale» rapporto fornitore/consumatore.89 
Dopo la Comunicazione del 2006, che ha lanciato i SSIG come 
categoria distinta, i servizi sociali sono stati oggetto di numerosi atti di 
soft law.90 Nella Comunicazione del 2011 «Una disciplina di qualità per 
i servizi di interesse generale in Europa» la Commissione ha affermato 
che i SSIG comprendono «i regimi di sicurezza sociale che coprono i 
rischi fondamentali dell’esistenza e una gamma di altri servizi 
                                                          
87 Comunicazione SSIG 2006, par. 1.1, p. 4. 
88 Ivi, par. 1.1., p. 4, nota 7. 
89 Ivi, par. 1.1., p. 5. 
90 E. SZYSZCZAK, Soft Law and Safe Havens, cit., p. 317 ss. 
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essenziali forniti direttamente al cittadino che svolgono un ruolo 
preventivo e di coesione/inclusione sociale».91 
Passando agli strumenti giuridicamente vincolanti, come già 
evidenziato, né il diritto primario e derivato né la giurisprudenza 
forniscono una definizione della nozione di SSIG. Inoltre, non sussiste 
un elenco esaustivo delle attività ascrivibili a questa categoria né un 
nucleo di obblighi di servizio pubblico ad essa relativi.92 Il termine 
SSIG non costituisce una categoria giuridica con un proprio valore 
normativo, ma piuttosto un concetto avente una funzione descrittiva e 
che si riferisce ad una classe variabile di servizi.93 
Al fine di comprendere i contorni e il ruolo di questa nozione, appare 
necessario chiarire che essa si colloca all’interno della famiglia 
concettuale elaborata a livello UE in relazione ai servizi pubblici. 
2.2. I SSIG e le altre categorie elaborate a livello UE in materia di 
servizi pubblici. 
Per chiarire la relazione fra i SSIG e le altre categorie dell’ordinamento 
UE in tema di «servizi pubblici» ritengo opportuno prendere le mosse 
proprio da quest’ultima espressione. Quello di «servizio pubblico» non 
è un concetto di diritto dell’Unione. L’unico riferimento presente nei 
Trattati è contenuto nell’art. 93 TFUE sui trasporti.94 La categoria non 
si rinviene in tutti gli ordinamenti degli Stati membri, e anche ove 
presente assume significati diversi a seconda dell’ordinamento 
considerato. In ragione dell’assenza di una nozione uniforme di 
                                                          
91 Comunicazione della Commissione COM(2011) 900 def. del 20 dicembre 2011, 
Una disciplina di qualità per i servizi di interesse generale in Europa, pp. 3-4. 
92 D. GALLO, Social Services of General Interest, cit., p. 296. 
93 Ibid.; J. BAQUERO CRUZ, Social Services of General Interest and the State Aid 
Rules, in U. NEERGAARD-E. SZYSZCZAK-J.W. VAN DE GRONDEN-M. KRAJEWSKI 
(eds), Social Services of General Interest, cit., pp. 308-309. 
94 «Sono compatibili con i trattati gli aiuti richiesti dalle necessità del coordinamento 
dei trasporti ovvero corrispondenti al rimborso di talune servitù inerenti alla nozione 
di pubblico servizio», art. 93 TFUE. 
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«servizio pubblico» nei sistemi nazionali, la scelta delle istituzioni UE 
è stata quella di emanciparsi dalle categorie di diritto interno, 
elaborando un arsenale concettuale proprio del diritto dell’Unione.95  
Come già menzionato,96 in dottrina la nozione di «servizio pubblico» 
nel contesto del diritto UE viene talvolta utilizzata come termine capace 
di abbracciare sia le attività denominate, nella terminologia 
anglosassone, utilities, quali trasporti, energia e telecomunicazioni, sia 
i servizi di welfare.97 È in questo senso, ampio e atecnico, che il termine 
viene utilizzato in questa sede. 
La categoria più ampia è quella dei «servizi di interesse generale» o 
SIG. Inizialmente presente soltanto in atti di soft law, con il Trattato di 
Lisbona il concetto ha trovato riconoscimento a livello di diritto 
primario mediante il Protocollo 26 sui servizi di interesse generale. 
I SIG sono definiti dalla Commissione come «servizi che le autorità 
pubbliche degli Stati membri considerano di interesse generale e 
pertanto sono oggetto di specifici obblighi di servizio pubblico […]. Il 
termine riguarda sia le attività economiche […] che i servizi non 
economici».98 La categoria ricomprende, perciò, sia le attività 
economiche, ovvero i «servizi di interesse economico generale», sia le 
attività non economiche, ovvero i «servizi di interesse generale non 
economico». Requisito fondamentale è che l’attività, economica o 
                                                          
95 Si veda W. SAUTER, Public Services in EU Law, cit., p. 35 ss. Per un’analisi 
comparata del concetto di «servizio pubblico» negli ordinamenti nazionali, si vedano, 
inter alia, M. MANGENOT, Traditions nationales, in M. MANGENOT (dir.), 
Administrations publiques et services d’intérêt général: quelle européanisation ?, 
Maastricht, Institut européen d’administration publique, 2005, e J.-C. BOUAL-P. 
BRACHET-M. HISZKA, Les services publics en Europe, Paris: Publisud, 2007. Per un 
recente studio sulla prestazione dei servizi pubblici in Europa si veda H. WOLLMANN, 
I. KOPRIĆ, G. MARCOU (eds), Public and Social Services in Europe: From Public and 
Municipal to Private Sector Provision, London: Palgrave Macmillan, 2016. 
96 Supra, § 1.2.  
97 Si veda W. SAUTER, Public Services in EU Law, cit., p. 28 e L. HANCHER-W. 
SAUTER, Public services and EU law, cit., pp. 539–66.  
98 Comunicazione della Commissione COM(2011) 900 def. del 20 dicembre 2011, 
Una disciplina di qualità per i servizi di interesse generale in Europa. 
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meno, sia di interesse generale, cioè che il suo obiettivo ultimo sia di 
carattere sociale, culturale et similia, e non economico.99 
Il concetto di «servizio di interesse economico generale» (o SIEG) è di 
fondamentale importanza ai fini del presente studio, che mira proprio 
ad analizzare come la cornice giuridica relativa ai SIEG (con specifico 
riferimento agli aiuti di Stato) venga modulata e adattata quando entra 
in contatto con i SSIG. Preme sottolineare che in questa fase della 
riflessione non si intende fornire un quadro esaustivo della relativa 
disciplina, ma soltanto chiarire i contorni della nozione e il suo rapporto 
con quella di «servizi sociali di interesse generale». 
I SIEG costituiscono sin dall’inizio una categoria giuridica del diritto 
UE in virtù della norma attualmente contenuta nell’art. 106, par. 2, 
TFUE. Ad oggi, la locuzione ricorre nel diritto primario anche all’art. 
14 TFUE, all’art. 36 della Carta dei diritti fondamentali e nel Protocollo 
n. 26 sui servizi di interesse generale. In nessuno di questi numerosi 
riferimenti, tuttavia, ne viene fornita una definizione.  
La nozione di SIEG corrisponde a un concetto originale e proprio del 
diritto dell’Unione.100 La Commissione ha definito i SIEG come 
                                                          
99 J.L. BUENDIA SIERRA, Exclusive rights and state monopolies under EC law: Article 
86 (formerly Article 90) of the EC Treaty, Oxford-New York: Oxford University 
Press, 1999, pp. 278-279; U. NEERGAARD, Services of General Economic Interest: 
The Nature of the Beast, in M. KRAJEWSKI-U. NEERGAARD-J. VAN DE GRONDEN (eds), 
The Changing Legal Framework for Services of General Interest in Europe: Between 
Competition and Solidarity, The Hague: T.M.C. Asser Press, 2009, p. 22. 
100 Si vedano U. NEERGAARD, Services of General Economic Interest: The Nature of 
the Beast, in M. KRAJEWSKI-U. NEERGAARD-J. VAN DE GRONDEN (eds), The 
Changing Legal Framework, cit., p. 22; D. GALLO, I servizi di interesse economico 
generale, cit., p. 235; A.C. PAGE, Member States, Public Undertakings and Article 
90, in European Law Review, 1982, p. 28; H. PAPACONSTANTINOU, Free Trade and 
Competition in the EEC. Law, Policy, and Practice, London-New York: Routledge, 
1988, p. 84; L. FERRARI-BRAVO, Les Articles 90 et 37 dans leurs relations avec un 
régime de concurrence non falsifiée: les incidences des règles de concurrence et de 
lʹArticle 222 sur les possibilités de nouvelles nationalisations ou socialisations de 
secteurs économiques, in L’entreprise publique et la concurrence: les articles 90 et 
37 du Traité CEE et leurs relations avec la concurrence. Semaine de Bruges 1968, 
Bruges: Collège d’Europe, 1969, p. 414; P. BAUBY, Public service: Forging a 
European conception, in G. HAILBACH (ed.), Services of general interest in the EU: 
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«attività economiche i cui risultati contribuiscono all’interesse pubblico 
generale che non sarebbero svolte dal mercato senza un intervento 
statale (o sarebbero svolte a condizioni differenti in termini di qualità, 
sicurezza, accessibilità economica, parità di trattamento o accesso 
universale). Al fornitore incombe un [obbligo di servizio pubblico] 
sulla base di un incarico e di un criterio di interesse generale che 
assicura che il servizio sia fornito a condizioni che gli consentano di 
assolvere i propri compiti».101 Sauter individua gli elementi costitutivi 
di questa definizione nella natura economica dell’attività e nell’obbligo 
di servizio pubblico.102 Secondo Buendia Sierra, un SIEG è un servizio 
di natura economica la cui fornitura al pubblico generale è considerata 
essenziale. Ciò giustifica un grado d’intervento da parte dell’autorità al 
fine di mostrare che il servizio in questione è effettivamente fornito e al 
fine di controllare le condizioni in base a cui esso è prestato.103 Si tratta, 
in sostanza, di un’attività di natura economica con una finalità di 
interesse generale. La locuzione «servizio di interesse economico 
generale»104 solleva molte perplessità, poiché in realtà ad essere 
economica è l’attività, non l’interesse. Quest’ultimo, contrariamente a 
quanto risulta dalla lettera dell’art. 106, par. 2, TFUE, ha sempre 
carattere extra-economico. Sarebbe perciò più corretta la formula 
«servizio economico di interesse generale».105 
                                                          
reconciling competition and social responsibility, Maastricht: European Institute of 
Public Administration, p. 49 ss. 
101 Comunicazione COM(2011) 900 def. del 20 dicembre 2011, Una disciplina di 
qualità per i servizi di interesse generale in Europa, p. 3. 
102 W. SAUTER, Public Services in EU Law, cit., p. 38. 
103 J.L. BUENDIA SERRA, Exclusive Rights and State Monopolies, cit., p. 277. 
104 Corsivo aggiunto. 
105 J.L. BUENDIA SIERRA, Exclusive rights and State monopolies, cit., p. 278; D. 
GALLO, I servizi di interesse economico generale, cit., p. 363. Si vedano le conclusioni 
dell’Avvocato generale Tesauro presentate il 9 febbraio 1993, causa C-320/91, 
Corbeau, in cui l’AG evidenzia che il servizio postale di base «soddisfa un bisogno 
vitale della collettività» e «svolge una funzione sociale» (par. 15). 
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Per quanto riguarda i «servizi di interesse generale non economico», la 
nozione viene introdotta in atti di soft law per poi entrare nel diritto 
primario con il Trattato di Lisbona attraverso il Protocollo n. 26 sui 
servizi di interesse generale. Il Protocollo chiarisce che «le disposizioni 
dei trattati lasciano impregiudicata la competenza degli Stati membri a 
fornire, a commissionare e ad organizzare servizi di interesse generale 
non economico».106 I SIG di carattere non economico non sono 
assoggettati alla disciplina relativa al mercato interno e concorrenza, 
pur potendo i Trattati entrare in gioco in relazione ad altre norme, tra 
cui il principio di non discriminazione.107  
Cercando di collocare i SSIG all’interno di questa rete di concetti, può 
affermarsi quanto segue: i SSIG costituiscono una species della più 
ampia categoria di SIG. I SSIG possono avere carattere economico o 
non economico. Un SSIG avente natura economica (SSIEG) rientra 
nella categoria dei SIEG ed è assoggettato alla relativa disciplina. Un 
SSIG non economico, invece, costituisce un «servizio di interesse 
generale non economico» ed è sottratto alla disciplina concernente 
libera circolazione e concorrenza.108 
3. Il quadro giuridico UE concernente i servizi socio-sanitari. 
L’obiettivo del presente paragrafo è fornire le coordinate di base del 
quadro giuridico del diritto dell’Unione sui servizi socio-sanitari. La 
riflessione partirà dal diritto primario, adottando una prospettiva 
                                                          
106 Protocollo n. 26, Art. 2. 
107 Comunicazione della Commissione COM(2007) 725 def. del 20 novembre 2007 
che accompagna la comunicazione “Un mercato unico per l'Europa del XXI secolo”, 
I servizi di interesse generale, compresi i servizi sociali di interesse generale: un nuovo 
impegno europeo, pp. 4-5. 
108 Comunicazione della Commissione COM(2011) 146 def. del 23 marzo 2011, 
Riforma delle norme UE in materia di aiuti di Stato relativamente ai servizi di 
interesse economico generale, pp. 2-4; U. NEERGAARD, The Concept of SSGI and the 
Asymmetries Between Free Movement and Competition Law, in U. NEERGAARD-E. 
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diacronica. Ci si soffermerà, dapprima, sul «compromesso 
originario»109 consacrato nel Trattato di Roma, chiarendone i 
fondamenti concettuali; si darà poi brevemente conto dei principali 
momenti dell’evoluzione in materia; infine, si traccerà l’assetto attuale 
quale risultante dal Trattato di Lisbona. Verranno poi esaminati diritto 
derivato e strumenti di soft law rilevanti. La disamina che segue vuole 
offrire una panoramica generale al fine di orientarsi nella riflessione che 
verrà svolta nei prossimi capitoli. Si includeranno, perciò, tutti gli 
aspetti ritenuti in grado di fare chiarezza: (i) sulla dimensione sociale 
del diritto dell’Unione; (ii) sui principi riguardanti l’intervento pubblico 
nell’economia e i servizi pubblici, includendo disposizioni sulle utilities 
che, pur non riguardando immediatamente i servizi socio-sanitari, 
saranno un utile riferimento per comprendere concetti chiave come 
«SIEG», «obblighi di servizio pubblico», «servizio universale»; (iii) 
sull’«europeizzazione» dei servizi sociali. Si darà inoltre conto di alcuni 
atti del diritto derivato, quali la normativa su appalti e trasparenza, i 
quali, oltre a rilevare in materia di SIEG in generale, sono strettamente 
legati alla disciplina degli aiuti di Stato. 
3.1. L’evoluzione dei servizi socio-sanitari nel diritto primario. 
3.1.1. Il welfare nell’assetto originario. 
Durante le negoziazioni del Trattato di Roma, il primo ministro francese 
Guy Mollet sostenne l’idea che l’armonizzazione delle politiche sociali 
fosse una condizione preliminare all’integrazione dei mercati.110 Ad 
                                                          
109 S. GIUBBONI, Diritti sociali e mercato: la dimensione sociale dell’integrazione 
europea, Bologna: Il Mulino, 2003. 
110 Per tutti A.S. MILWARD with the assistance of G. Brennan and F. Romero, The 
European Rescue of the Nation State, Routledge: London-New York, 2000, p. 196 ss. 
Per una riflessione  “controfattuale” su cosa sarebbe accaduto se questa opzione 
avesse prevalso nel corso delle negoziazioni, F.W. SCHARPF, The European Social 
Model: Coping with the Challenges of Diversity, in Journal of Common Market 
Studies, p. 645 ss. Si veda in proposito S. GIUBBONI, Diritti e solidarietà in Europa: 




affermarsi fu invece un compromesso fondato sull’instaurazione di due 
«binari separati», affidando la creazione di un mercato comune al 
livello sovranazionale e lasciando essenzialmente intatte le competenze 
statali sulla politica sociale.111 La separazione tra sfera economica e 
sfera sociale112 ipotizzava l’instaurazione di un «circolo virtuoso» fra 
economia aperta e politiche sociali nazionali fondate su sistemi chiusi 
di welfare.113 L’armonizzazione sociale sarebbe stata conseguenza 
spontanea dell’integrazione economica,114 che avrebbe, in ogni caso, 
                                                          
111 M. FERRERA, Amici o nemici? Integrazione europea e modelli sociali nazionali, in 
Rivista italiana di scienza politica, 2006, p. 5; F. COSTAMAGNA, I servizi socio-
sanitari, cit., p. 5. 
112 Nelle parole di F.W. Scharpf, “the political de-coupling of economic integration 
and social-protection issues which has characterized the real process of European 
integration from Rome to Maastricht”, F.W. SCHARPF, The European Social Model, 
cit., p. 646. 
113 M. FERRERA, Amici o nemici?, cit., p. 9. 
114 Posizione espressa nel rapporto Spaak-Uri, in cui si legge che “il livello dei salari 
ed il peso degli interessi tendono progressivamente ad equilibrarsi a mano a mano che 
la domanda di mano d’opera o la richiesta di capitali aumentano nelle località dove 
l’una o gli altri sono a miglior prezzo. La libera circolazione progressivamente 
concessa a questi elementi della produzione tende, inoltre, a facilitare tale 
livellamento che, lungi dall’essere una condizione pregiudiziale per il funzionamento 
del mercato comune, ne è una conseguenza”, Rapporto ai Ministri degli Affari Esteri 
dei Capi Delegazione del Comitato intergovernativo creato dalla Conferenza di 
Messina, Roma: Presidenza del Consiglio dei ministri, servizio informazioni, 1956, 
nel prosieguo “rapporto Spaak”, p. 35.  La conferenza di Messina affidò al comitato 
Spaak, composto da delegati governativi assistiti da esperti e presieduto dall’allora 
Ministro degli esteri belga Paul-Henri Spaak, il compito di studiare «la creazione di 
un’organizzazione comune per lo sviluppo pacifico dell’energia atomica e […] 
l’istituzione di un mercato comune, da realizzare per tappe, mediante la riduzione 
progressiva delle limitazioni quantitative e l’unificazione dei regimi doganali» (G. 
MAMMARELLA, P. CACACE, Storia e politica dell’Unione europea, Bari: Laterza, 
2013). Si veda Résolution adoptée par les ministres des Affaires étrangères des États 
membres de la CECA, réunis à Messine (1er au 3 juin 1955), disponibile all’indirizzo 
www.cvce.eu. Il comitato produsse il cd. rapporto Spaak, presentato al Consiglio dei 
Ministri che si riunì a Venezia il 29 e 30 maggio 1956. Si vedano sul rapporto Spaak 
F. ALLEMAND, Le rapport Spaak-Uri: 50 ans après, in Revue du Marché commun et 
de l’Union européenne, 2006, p. 296 ss.; D. PREDA (a cura di), Per una Costituzione 
federale dell’Europa. Lavori preparatori del comitato di studi presieduto da P. H. 
Spaak (1952-1953), Padova: Cedam, 1996; S. GIUBBONI, Diritti sociali e mercato, 
cit., pp. 64-69; M. DUMOULIN, Les travaux du comité Spaak (juillet 1955-avril 1956), 
in E. SERRA (dir.), La relance européenne et les traités de Rome, 
Bruxelles/Milan/Paris/Baden-Baden: Bruylant/Giuffrè/LGDJ/Nomos Verlag, 1989, 
pp. 195-210, F.A. CANCILLA, Servizi del welfare e diritti sociali, cit., pp. 29-31. 
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garantito agli Stati membri maggiori risorse da redistribuire a livello 
nazionale.115  
Il fondamento teorico della «divisione del lavoro»116 prescelta nel 
Trattato di Roma è stato individuato nei dettami dell’Ordoliberalismo 
tedesco.117 Il tratto fondamentale di questa corrente di pensiero può 
essere riassunto nell’idea della creazione di un quadro giuridico stabile 
di disciplina del mercato, con limitazione dei margini di discrezionalità 
politica.118 Tale quadro giuridico viene denominato «costituzione 
economica», 119 definita, nel manifesto ordoliberale del 1936, come «la 
decisione politica generale su come la vita economica della nazione 
debba essere strutturata».120 Alla visione appena descritta può essere 
ricondotta la struttura duale consacrata nel Trattato di Roma, che 
contrappone, da un lato, la costituzione economica europea,121 
                                                          
115 S. GIUBBONI, Diritti sociali e mercato, cit., p. 28; F.A. CANCILLA, Servizi del 
welfare e diritti sociali, cit., p. 30; F. COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari, cit., pp. 
6-7. 
116 Espressione utilizzata da S. GIUBBONI, Diritti e solidarietà in europa, cit., p. 37 ss. 
e M. FERRERA, Amici o nemici?, cit., p. 6 ss. 
117 Per un recente contributo sulla storia concettuale dell’Ordoliberalismo, si VEDA J. 
HIEN-C. JOERGES (eds), Ordoliberalism, Law and the Rule of Economics, Oxford: 
Hart, 2017. Si vedano inoltre N. IRTI, Diritto ed economia: problemi ed orientamenti 
teorici, Padova: Cedam, 1999, D.J. GERBER, Constitutionalizing the Economy: 
German Neo-liberalism, Competition Law and the ‘New’ Europe, in The American 
Journal of Comparative Law, 1994, pp. 25-84; V.J. VANBERG, The Freiburg School: 
Walter Eucken and Ordoliberalism, Walter Eucken Institut, Paper 04/11, 2004; W. 
BONEFELD, Freedom and the Strong State: On German Ordoliberalism, in New 
Political Economy, 2012, pp. 633-656; T. BIEBRICHER, Europe and the Political 
Philosophy of Neoliberalism, in Contemporary Political Theory, 2013, pp. 338-375. 
118 J. WHITE, Between rules and discretion: thoughts on Ordo-liberalism, in J. HIEN-
C. JOERGES (eds), Ordoliberalism, Law and the Rule of Economics, cit., p. 289 ss, W. 
SAUTER, The Economic Constitution of the European Union, in Columbia Journal of 
European Law, 1998, pp. 46-48, C. JOERGES-F. RÖDL, “Social Market Economy” as 
Europe’s Social Model?, in EUI Working Paper LAW, no. 8, 2004, p. 5. 
119 J. WHITE, Policy Between Rules and Discretion, cit., p. 290. 
120 Traduzione in italiano dell’Autore. F. BÖHM-W. EUCKEN-H. GROSSMANN-
DOERTH, The Ordo Manifesto of 1936, in A.T. PEACOCK-H. WILLGERODT (a cura di), 
Germany’s Social Market Economy. Origins and Evolution, Palgrave Macmillan, 
1998, pp. 15-26; si veda F. DE CECCO, State Aid and the European Economic 
Constitution, Oxford: Hart, 2012.  
121 Sulla nozione di costituzione economica europea si vedano: L.-J. 
CONSTANTINESCO, La constitution économique de la CEE, in Revue trimestrielle de 
droit europeen, 1977, p. 276 ss.; G. GUARINO, Pubblico e privato nell’economia. La 
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«apolitica» in quanto non soggetta ad interventi di carattere politico e, 
dall’altro, la sfera sociale, soggetta, invece, alla discrezionalità politica 
degli Stati.122 
Le scarne disposizioni del TCEE in materia di politica sociale erano 
funzionali all’obiettivo della creazione di un mercato comune e 
finalizzate alla «mera compensazione degli effetti socialmente 
indesiderabili dell’integrazione economica».123 Può innanzitutto 
menzionarsi l’art. 2 TCEE, di cui è stata suggerita da alcuni una lettura 
                                                          
sovranità tra Costituzione ed istituzioni comunitarie, in Quaderni costituzionali, 
1992, p. 21 ss.; E.-U. PETERSMANN, Proposals for a New Constitution for the 
European Union: Building Blocks for a Constitutional Theory and Constitutional Law 
for the EU, in Common Market Law Review, 1995, p. 1123 ss.; G. BOGNETTI, La 
Costituzione economica tra ordinamento italiano e ordinamento comunitario, in 
Annuario A.I.C. (Associazione italiana dei costituzionalisti, 1991), Padova, 1997, p. 
69 ss.; G. AMATO, La nuova costituzione economica, in G. NAPOLITANO-G. DELLA 
CANANEA, Per una nuova Costituzione economica, Bologna: Il Mulino, 1998; M. 
POIARES MADURO, We, the Court – The European Court of Justice and the European 
Economic Constitution, Oxford: Hart, 1998;  W. SAUTER, The Economic Constitution 
of the European Union, cit.; A. QUADRIO CURZIO, Introduzione: riflessioni per una 
Costituzione economica europea, in A. QUADRIO CURZIO (a cura di), Profili della 
Costituzione economica europea, Bologna, 2001, pp. 19-84, M. LUCIANI, Brevi cenni 
sulla cosiddetta “Costituzione economica” europea e sul suo rapporto con la 
Costituzione italiana, in S. PANUNZIO-E. SCISO (a cura di), Le riforme istituzionali e 
la partecipazione dell’Italia all’Unione europea, Milano: Giuffrè, 2002, p. 47 ss.; R. 
MANFRELLOTTI, Per una sintesi tra iniziativa economica privata e utilità sociale nel 
contesto dell’integrazione comunitaria, in L. PRISCO (a cura di), Unione europea e 
limiti sociali del mercato, Torino: Giappichelli, 2002, p. 45 ss., G.L. TOSATO, 
Osservazioni in tema di Costituzione economica dell’Unione europea, in S. 
PANUNZIO-E. SCISO (a cura di), op. cit., p. 57 ss.; C. JOERGES, What is Left of the 
European Economic Constitution? A Melanchonic Eulogy, in European Law Review, 
2005, pp. 461-489; A. HATJE, The Economic Constitution within the Internal Market, 
in A. VON BOGDANDY-J. BAST (eds), Principles of European Constitutional Law, 
Oxford: Hart, 2010, pp. 589-622;  W. DEVROE-P. VAN CLEYNENBREUGEL, 
Observations on Economic Governance and the Search for a European Economic 
Constitution, in D. SCHIEK-U. LIEBERT-H. SCHNEIDER (eds), European Economic and 
Social Constitutionalism after the Treaty of Lisbon, Cambridge: Cambridge 
University Press, 2011, p. 96 ss.; S. CASSESE, La nuova costituzione economica, 
Roma-Bari: GLF Editori Laterza, 2012; C. KAUPA, The pluralist character of the 
European economic constitution, Oxford: Hart, 2016. 
122 C. JOERGES-F. RÖDL, “Social Market Economy”, cit., pp. 14-16; C. JOERGES, What 
is Left of the European Economic Constitution?, cit., p. 471, S. GIUBBONI, Diritti e 
solidarietà, cit., pp. 37-41. 
123 L. MECHI, La costruzione dei diritti sociali nell’Europa a sei (1950-1972), in 
Memoria e Ricerca, 2003, p. 69 ss., p. 79; si veda anche S. GIUBBONI, Diritti e 
solidarietà, cit., p. 40. 
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sociale, 124 che stabiliva: «La Comunità ha il compito di promuovere, 
mediante l’instaurazione di un mercato comune e il graduale 
ravvicinamento delle politiche economiche degli Stati membri, uno 
sviluppo armonioso delle attività economiche nell’insieme della 
Comunità, un’espansione continua ed equilibrata, una stabilità 
accresciuta, un miglioramento sempre più rapido del tenore di vita e più 
strette relazioni fra gli Stati che ad essa partecipano». L’art. 3 TCEE 
prevedeva soltanto un’iniziativa di politica sociale, ovvero l’istituzione 
di un Fondo sociale europeo. Alcuni riferimenti alla protezione sociale 
in termini ancillari rispetto alla libera circolazione dei lavoratori si 
rinvenivano già nella formulazione originaria degli art. 48 TCEE e ss., 
ora art. 45 TFUE e ss.125 L’unica esplicita competenza attribuita 
all’Unione in campo sociale si colloca proprio in questo contesto, 
all’art. 51 TCEE,126 che prevedeva che nell’ambito della sicurezza 
sociale il Consiglio stabilisse all’unanimità le misure necessarie 
all’instaurazione della libera circolazione dei lavoratori.127 Per quanto 
riguarda il Titolo III TCEE, dedicato alla «Politica sociale», le relative 
disposizioni «bear witness of the will to include some social policy 
provisions yet without empowering the EEC to act».128 Risulta 
opportuno riportare il testo dell’art. 117 TCEE: «Gli Stati membri 
convengono sulla necessità di promuovere il miglioramento delle 
                                                          
124 R. MONACO, Art. 2, in R. QUADRI-R. MONACO-A. TRABUCCHI (a cura di), Trattato 
istitutivo della Comunità economica europea. Commentario, Milano: Giuffrè, 1965, 
p. 25. Si veda in argomento F.A. CANCILLA, Servizi del welfare e diritti sociali, cit., 
pp. 31-32. 
125 F.A. CANCILLA, Servizi del welfare e diritti sociali, cit., p. 32; S. GIUBBONI, Diritti 
sociali e mercato, cit., pp. 74-75. 
126 Divenuto ora l’art. 48 TFUE. 
127 Si veda B. DE WITTE-D. DAMJANOVIC, Welfare Integration through EU Law: The 
Overall Picture in the Light of the Lisbon Treaty, in U. NEERGAARD-R. NIELSEN-L. 
ROSEBERRY (eds), Integrating welfare functions into EU law: from Rome to Lisbon, 
Copenhagen: DJØF Pub., 2009. 
128 G. FALKNER, EU Social Policy in the 1990s: Towards a Corporatist Policy 
Community, London-New York: Routledge, 2014, p. 57. 
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condizioni di vita e di lavoro della mano d’opera che consenta loro la 
parificazione nel progresso. Gli Stati membri ritengono che una tale 
evoluzione risulterà sia dal funzionamento del mercato comune, che 
favorirà l’armonizzarsi dei sistemi sociali, sia dalle procedure previste 
dal presente Trattato e dal ravvicinamento delle disposizioni legislative, 
regolamentari e amministrative».129 A questa norma di natura 
programmatica130 non venivano affiancate basi giuridiche che 
assegnassero alla Comunità uno specifico potere d’intervento in tema 
sociale.131 Infine, non venivano menzionate né sanità né istruzione.132 
Per quanto riguarda la materia dei servizi pubblici, il Trattato di Roma 
conteneva tre norme rilevanti: l’art. 37 CEE (ora art. 37 TFUE), sul 
riordino dei «monopoli nazionali che presentano carattere 
commerciale»; l’art.  90 CEE (ora art. 106 TFUE), sull’applicabilità del 
Trattato alle imprese pubbliche e titolari di diritti speciali ed esclusivi, 
                                                          
129 Ibid., pp. 32-34. Il riferimento alla «parificazione nel progresso» è stato interpretato 
come un segnale della non completa subordinazione dell’azione sociale alle finalità 
di integrazione economica: R. LEVI SANDRI, Art. 117, in Trattato istitutivo della 
Comunità economica europea. Commentario, in R. QUADRI-R. MONACO-A. 
TRABUCCHI (a cura di), Trattato istitutivo della Comunità economica europea, cit., p. 
947. 
130 S. GIUBBONI, Diritti sociali e mercato, cit., p. 72; G. ARRIGO, Il diritto del lavoro 
dell’Unione europea, Milano: Giuffrè, 1998, p. 111. 
131 S. GIUBBONI, Diritti sociali e mercato, cit., pp. 71-73. Non costituisce una base 
giuridica l’art. 118 TCEE, da leggere come norma organizzativa delle attività della 
Commissione (S. GIUBBONI-G. ARRIGO, Il diritto del lavoro dell’Unione europea, cit., 
p. 112). Stabiliva l’art. 118 TCEE: «Senza pregiudizio delle altre disposizioni del 
presente Trattato, e conformemente agli obiettivi generali di questo, la Commissione 
ha il compito di promuovere una stretta collaborazione tra gli Stati membri nel campo 
sociale, in particolare per le materie riguardanti:  
- l’occupazione; 
- il diritto al lavoro e le condizioni di lavoro; 
- la sicurezza sociale; 
- la protezione contro gli infortuni e le malattie professionali; 
- l’igiene del lavoro; 
- il diritto sindacale e le trattative collettive tra datori di lavoro e lavoratori. 
A tal fine la Commissione opera a stretto contatto con gli Stati membri mediante studi 
e pareri e organizzando consultazioni, sia per i problemi che si presentano sul piano 
nazionale, che per quelli che interessano le organizzazioni internazionali. 
Prima di formulare i pareri previsti dal presente articolo, la Commissione consulta il 
Comitato economico e sociale». 
132 B. DE WITTE-D. DAMJANOVIC, Welfare Integration through EU Law, cit. 
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nonché alle imprese incaricate della gestione di servizi di interesse 
economico generale; l’art. 222 CEE (ora art. 345 TFUE), che pone il 
principio della neutralità dell’ordinamento europeo rispetto al regime di 
proprietà esistente negli Stati membri. Queste disposizioni esprimono 
un compromesso fra due esigenze contrapposte: da un lato, la sovranità 
economica degli Stati e il loro interesse a perseguire finalità di interesse 
generale per mezzo di imprese pubbliche, imprese titolari di diritti 
speciali o esclusivi e attraverso l’erogazione di servizi pubblici; 
dall’altro, gli obiettivi europei della creazione del mercato interno e 
della tutela della concorrenza.133 
3.1.2. Dal Trattato al Roma al Trattato di Lisbona. 
Se il Trattato di Maastricht pone le finalità di carattere sociale fra gli 
obiettivi dell’azione europea e introduce un titolo specifico sulla sanità 
pubblica,134 è con il Trattato di Amsterdam che si verifica un 
rafforzamento significativo della dimensione sociale comunitaria e del 
ruolo dei servizi pubblici.135 
                                                          
133 In particolare sull’attuale art. 106 TFUE, D. GALLO, I servizi di interesse 
economico generale, cit., p. 87 ss., nonché infra. 
134 F. COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari nel mercato interno europeo, cit., pp. 8-
9; P. WATSON, Social Policy after Maastricht, in Common Market Law Review, 1993, 
pp. 481-513. Sull’importanza del Trattato di Maastricht nell’avviare l’ingresso di 
obiettivi sociali, si veda P. MENGOZZI, Diritti comunitario e dell’Unione europea, in 
F. GALGANO (a cura di), Trattato di diritto commerciale e diritto pubblico 
dell’economia, Padova: CEDAM, 1997, p. 7. 
135 Sull’apporto in materia sociale del Trattato di Amsterdam, si vedano M. 
CONDINANZI, Il diritto del lavoro tra diritto comunitario e strumenti del Consiglio 
d’Europa, in Informazione previdenziale, 2001, pp. 1182-1185; M. D’ALBERTI, 
Poteri pubblici e autonomie private nel diritto dei mercati, in Rivista trimestrale di 
diritto pubblico, 2000, p. 398; L.S. ROSSI, Con il Trattato di Amsterdam l’Unione è 
più vicina ai suoi cittadini?, in Il Trattato di Amsterdam, Milano: Giuffrè, 1999, p. 
339 ss.; J. SHAW, Constitutional Settlements and the Citizen after the Treaty of 
Amsterdam, in K. NEUNREITHER-A. WIENER (a cura di), European Integration After 
Amsterdam. Institutional Dynamics and Prospects for Democracy, Oxford: Oxford 
University Press, 2000, p. 290 ss. In tema di servizi pubblici, S. GOZI, Prime riflessioni 
sul Trattato di Amsterdam: luci ed ombre sul futuro dell’Unione, in Rivista italiana 
di diritto pubblico comunitario, 1997, p. 917 ss.; S. RODRIGUES, Les services publics 
et le Traité d’Amsterdam. Genèse et portée juridique du projet du nouvel article 16 
du Traité CE, in Revue du Marché Commun et de l’Union européenne, 1998, p. 37 
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Per quanto riguarda la dimensione sociale, ciò avviene, in primo luogo, 
mediante l’inserimento di riferimenti ai diritti fondamentali riconosciuti 
dalla Carta sociale europea del 1961 e dalla Carta comunitaria dei diritti 
sociali fondamentali dei lavoratori del 1989; in secondo luogo, con 
l’introduzione nel TCE di un nuovo Titolo sull’occupazione; infine, con 
l’integrazione nel diritto primario, agli artt. 136 ss. TCE, dell’Accordo 
sulle politiche sociali (ASP), originariamente concluso dagli Stati 
membri, ad eccezione del Regno Unito, a margine del Trattato di 
Maastricht.136 L’incorporazione dell’ASP nelle disposizioni del TCE, 
oltre a determinare l’estensione del voto a maggioranza qualificata, 
introduce il cd. «metodo aperto di coordinamento»137 in tema di 
integrazione delle persone escluse dal mercato del lavoro e di lotta 
all’emarginazione sociale. Con il Trattato di Nizza il metodo viene 
esteso a tutto il settore sociale tramite la nuova formulazione dell’art. 
137 TCE, che prevede che il Consiglio possa «adottare misure destinate 
a incoraggiare la cooperazione tra Stati membri attraverso iniziative 
volte a migliorare la conoscenza, a sviluppare scambi di informazioni e 
di migliori prassi, a promuovere approcci innovativi e a valutare le 
esperienze fatte». 
Per quanto riguarda la materia dei servizi pubblici, va segnalato l’art. 
16, introdotto dal Trattato di Amsterdam con la seguente formulazione: 
«Fatti salvi gli articoli 73, 86 e 87, in considerazione dell’importanza 
dei servizi di interesse economico generale nell’ambito dei valori 
comuni dell’Unione, nonché del loro ruolo nella promozione della 
coesione sociale e territoriale, la Comunità e gli Stati membri, secondo 
                                                          
ss.; L. FLYNN, Competition Policy and Public Services in EC Law after the Maastricth 
and Amsterdam Treaties, in P. TWOMEY-D. O’KEEFFE (a cura di), Legal Issues of the 
Amsterdam Treaty, Oxford: Oxford University Press, 1999, p. 185 ss.  
136 S. GIUBBONI, Diritti sociali e mercato, cit., p. 125; M. CONDINANZI, Il diritto del 
lavoro tra diritto comunitario e strumenti del Consiglio d’Europa, cit., pp. 1182-1185. 
137 Sul metodo aperto di coordinamento si veda infra, § 3.4. 
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le rispettive competenze e nell’ambito del campo di applicazione del 
presente trattato, provvedono affinché tali servizi funzionino in base a 
principi e condizioni che consentano loro di assolvere i loro compiti». 
Con questa norma i servizi di interesse economico generale sono 
riconosciuti come valori comuni dell’Unione138 aventi una funzione 
essenziale non solo rispetto alla protezione della concorrenza ma anche 
alla coesione sociale e territoriale e alla tutela dei diritti, in particolare 
sociali, che si realizzano tramite la fruizione del servizio pubblico. 
L’enfasi, quindi, è spostata dalla tutela della concorrenza in sé alla 
missione di interesse generale.139 Chiarito ciò rispetto al significato 
«politico-ideologico»140 dell’art. 16, si rinvia al paragrafo successivo 
per la riflessione sulla portata giuridica della norma alla luce della 
riformulazione operata dal Trattato di Lisbona.141 
                                                          
138 F. PICOD, Vers une meilleure conciliation des services d’intérêt économique 
général avec la concurrence et le marché intérieur, in F. PICOD-B. BRUNESSEN-S. 
ROLAND (dir.), L’identité du droit de l’Union européenne: mélanges en l’honneur de 
Claude Blumann, Bruxelles: Bruylant, 2015, p. 767 ; sul tema in generale G. 
GODIVEAU, La place des services d’intérêt économique général parmi les valeurs de 
l’Union européenne, in L. POTVIN-SOLIS (dir.), Les valeurs communes dans l’Union 
européenne, Bruxelles: Bruylant, 2014, pp. 379-413.  
139 D. GALLO, I servizi di interesse economico generale, cit., pp. 187-191; si veda 
inoltre M. ROSS, Article 16 E.C. and services of general interest: from derogation to 
obligation?, in European Law Review, 2000, p. 22 ss., pp. 31-34, che ne riconosce la 
lettera ambigua: «this provision […] might initially be seen as a triumph for 
ambiguous drafting and diplomacy insofar as it appears to support any interpretation 
along a spectrum running from defensive protection by Member States of their 
existing national public sector influence to the creation of a new communautaire 
concept of public service capable of horizontal application throughout Community 
law and policy», ivi, p. 22. 
140 S. RODRIGUES, Les services publics et le Traité d’Amsterdam, cit., p. 46. 
141 Sulla portata giuridica dell’art. 16 TCE si vedano L.G. RADICATI DI BROZOLO, La 
nuova disposizione sui servizi di interesse economico generale, in Il diritto 
dell’Unione Europea, 1998, p. 527 ss.; S. RODRIGUES, Les services publics et le Traité 
d’Amsterdam, cit.; J.-C. PIELOW, “Il service public” e l’art. 16 del Trattato CE da un 
punto di vista tedesco, in E. FERRARI (a cura di), I servizi di rete in Europa, Milano, 
2000; M. ROSS, Article 16 E.C. and services of general interest, cit.; M. MARESCA, 
L’accesso ai servizi di interesse generale, de-regolazione e ri-regolazione del mercato 
e ruolo degli Users’ Rights, in Il Diritto dell’Unione europea, 2005, pp. 441-455; M. 
D’ADDEZIO, Violazioni dell’art. 16 del Trattato CE: profili sanzionatori, in M.P. 
RAGIONIERI-M. MARESCA (a cura di), Servizi di interesse generale, diritti degli utenti 
e tutela dell’ambiente, Milano: Giuffrè, 2006, p. 59 ss.; ID., La responsabilità degli 
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3.2. I servizi socio-sanitari nel diritto primario, oggi. 
Il Trattato di Lisbona ha comportato un rafforzamento della dimensione 
sociale dell’Unione in termini di valori, obiettivi e, tramite 
l’attribuzione alla Carta di Nizza dello status di diritto primario, diritti 
fondamentali. A ciò non è, tuttavia, corrisposto un significativo 
ampliamento delle competenze UE in materia di welfare.  
Si registra, così, uno sfasamento fra l’irrobustimento di obiettivi e valori 
sociali e le esili competenze corrispondenti, rimaste (con l’eccezione 
dell’art. 14 TFUE, di cui si dirà infra) sostanzialmente inalterate. 
Occorre perciò comprendere se le modifiche introdotte siano da 
considerare come puramente retoriche, poiché non sorrette da un 
riassetto delle competenze, o se a questi cambiamenti vada invece 
riconosciuta una concreta rilevanza, consistente, quantomeno, nella 
capacità di ricalibrare il rapporto fra valori dell’integrazione economica 
e valori sociali all’interno dell’Unione, accrescendo il ruolo dei 
secondi.142  
Alla luce degli sviluppi intervenuti negli ultimi anni, numerose sono le 
voci critiche sulla effettiva possibilità di conciliare l’economico e il 
sociale in Europa.143 Non mancano, tuttavia, riflessioni che gettano una 
                                                          
Stati membri per violazione del Diritto Comunitario: l’esperienza italiana, in Diritto 
e Politiche dell’Unione Europea, 2007, p. 3 ss. 
142 In tema si veda, inter alia, J. MULDER, Social Legitimacy in the Internal Market. A 
Dialogue of Mutual Responsiveness, Oxford: Hart, 2018, pp. 54-57; M. DAWSON-B. 
DE WITTE, Welfare Policy and Social Inclusion, in D. CHALMERS-A. ARNULL (eds), 
The Oxford Handbook of European Union Law, Oxford: Oxford University Press, 
2015, p. 964 ss.; T. HERVEY, If Only It Were So Simple: Public Health Services and 
EU Law, in M. CREMONA (ed.),  Market Integration and Public Services in the 
European Union, Oxford: Oxford University Press, 2011, pp. 247-249; F. 
COSTAMAGNA, The Internal Market and the Welfare State After the Lisbon Treaty, in 
OSE Paper Series, n. 4, 2011; F. COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari, cit., pp. 11-
17; D. SCHIEK, Social Services of General Interest: The EU Competence Regime and 
a Constitution of Social Governance, in U. NEERGAARD-E. SZYSZCZAK-J.W. VAN DE 
GRONDEN-M. KRAJEWSKI (eds), Social Services of General Interest in the EU, cit., 
pp. 75-83. 
143 Si veda M. FERRERA, Si può costruire una Unione sociale europea?, in Quaderni 
costituzionali, 2018, pp. 568-569. 
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luce positiva sui possibili sviluppi della dimensione sociale europea, fra 
cui spicca la proposta di creazione di una «Unione sociale europea», 
intesa non come istituzione di un welfare sovranazionale bensì come 
unione fra sistemi di welfare nazionali.144 
3.2.1. Diritto primario e intervento statale nell’economia: l’art. 106 
TFUE come norma chiave di bilanciamento. 
La norma fondamentale del diritto primario in materia di servizi 
pubblici è l’art. 106 TFUE.145 A questo stadio della riflessione 
l’obiettivo è quello di fissare alcuni punti chiave in merito all’articolo e 
alle sue implicazioni relativamente al tema dell’intervento pubblico 
nell’economia, rinviando ai capitoli successivi per una più dettagliata 
analisi dell’interazione fra l’art. 106, par. 2, TFUE e la disciplina degli 
aiuti di Stato nell’ambito dei servizi socio-sanitari. 
L’art. 106 TFUE consta di tre paragrafi. Il primo paragrafo vieta agli 
Stati membri l’emanazione o il mantenimento, nei confronti delle 
                                                          
144 F. VANDENBROUCKE-C. BARNARD-G. DE BAERE (eds), A European Social Union 
After the Crisis, Cambridge: Cambridge University Press, 2017 e la discussione di M. 
FERRERA, Si può costruire una Unione sociale europea?, cit. Su integrazione sociale 
e diritto dell’Unione, si veda F. COSTAMAGNA-S. MONTALDO (a cura di), Special 
Section – Social Integration in EU Law: Content, Limits and Functions of an Elusive 
Notion, in European Papers, 2018, p. 659 ss. 
145 Si riporta di seguito l’intero testo dell’articolo:  
«1. Gli Stati membri non emanano né mantengono, nei confronti delle imprese 
pubbliche e delle imprese cui riconoscono diritti speciali o esclusivi, alcuna misura 
contraria alle norme dei trattati, specialmente a quelle contemplate dagli articoli 18 e 
da 101 a 109 inclusi. 
2. Le imprese incaricate della gestione di servizi di interesse economico generale o 
aventi carattere di monopolio fiscale sono sottoposte alle norme dei trattati, e in 
particolare alle regole di concorrenza, nei limiti in cui l’applicazione di tali norme non 
osti all’adempimento, in linea di diritto e di fatto, della specifica missione loro 
affidata. Lo sviluppo degli scambi non deve essere compromesso in misura contraria 
agli interessi dell’Unione. 
3. La Commissione vigila sull’applicazione delle disposizioni del presente articolo 
rivolgendo, ove occorra, agli Stati membri, opportune direttive o decisioni». 
In senso critico sulla effettiva utilità dell’art. 106 TFUE, G. DAVIES, What Does 
Article 86 Actually Do?, in M. KRAJEWSKI-U. NEERGAARD-J. VAN DE GRONDEN (eds), 
The Changing Legal Framework for Services of General Interest in Europe. Between 
Competition and Solidarity, The Hague: T.M.C. Asser Press, 2009, pp. 51-68. 
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imprese pubbliche e delle imprese titolari di diritti speciali o esclusivi, 
di misure contrarie alle norme dei trattati, in particolar modo al divieto 
di discriminazione di cui all’art. 18 e alle norme sulla concorrenza (artt. 
da 101 a 109). Il secondo paragrafo stabilisce, invece, una deroga 
all’applicazione delle norme dei Trattati (in particolare, ma non solo, in 
tema di concorrenza) nei limiti in cui essa costituisca un ostacolo 
«all’adempimento, in linea di diritto e di fatto, della specifica missione» 
affidata alle imprese incaricate della gestione di SIEG o aventi carattere 
di monopolio fiscale. Il terzo paragrafo attribuisce alla Commissione 
una funzione normativa, conferendole il potere di adottare 
autonomamente decisioni e direttive. 
(a) L’art. 106, par. 1, TFUE. 
L’obiettivo del primo paragrafo consiste nel contemperamento fra, da 
un lato, l’esistenza di imprese pubbliche e il riconoscimento ad alcune 
imprese di diritti speciali ed esclusivi e, dall’altro, il rispetto delle 
norme su mercato interno, antitrust e aiuti di Stato.146   
Il divieto posto dalla disposizione ha come destinatari gli Stati ed entra 
in gioco rispetto a misure nazionali relative a tre categorie di imprese: 
imprese pubbliche; imprese titolari di diritti speciali; imprese titolari di 
diritti esclusivi. È un’impresa pubblica, ai sensi della direttiva sulla 
trasparenza, «ogni impresa nei confronti della quale i poteri pubblici 
possano esercitare, direttamente o indirettamente, un’influenza 
dominante per ragioni di proprietà, di partecipazione finanziaria o della 
normativa che la disciplina».147 Di conseguenza, la qualificazione di 
un’impresa come “pubblica” prescinde dal dato formale della proprietà 
                                                          
146 W. SAUTER, Public services in EU Law, cit., p. 49. 
147 Art. 2, let. b), Direttiva 2006/111/CE della Commissione, del 16 novembre 2006, 
relativa alla trasparenza delle relazioni finanziarie tra gli Stati membri e le loro 
imprese pubbliche e alla trasparenza finanziaria all’interno di talune imprese, GU L 
318, 17 novembre 2006, pp. 17-25. Si veda W. SAUTER, Public Services in EU Law, 
cit., p. 50 ss. 
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statale e si fonda invece sulla sussistenza di un effettivo potere di 
controllo da parte dell’autorità pubblica. Per quanto attiene ai diritti 
speciali ed esclusivi, la distinzione fra i due è dibattuta. Riprendendo 
quanto contenuto nella direttiva sulla trasparenza, sono diritti speciali 
«i diritti riconosciuti da uno Stato membro ad un numero limitato di 
imprese mediante qualsiasi disposizione legislativa, regolamentare o 
amministrativa che, con riferimento ad una determinata area 
geografica: i) limiti a due o più, senza osservare criteri di oggettività, 
proporzionalità e non discriminazione, il numero delle imprese 
autorizzate a prestare un dato servizio o una data attività; o ii) designi, 
senza osservare detti criteri, varie imprese concorrenti come soggetti 
autorizzati a prestare un dato servizio o esercitare una data attività; o 
iii) conferisca ad una o più imprese, senza osservare detti criteri, 
determinati vantaggi, previsti da leggi o regolamenti, che pregiudichino 
in modo sostanziale la capacità di ogni altra impresa di prestare il 
medesimo servizio o esercitare la medesima attività nella stessa area 
geografica a condizioni sostanzialmente equivalenti». I diritti esclusivi 
sono definiti come «diritti riconosciuti da uno Stato membro ad 
un’impresa mediante qualsiasi disposizione legislativa, regolamentare 
o amministrativa che riservi alla stessa, con riferimento ad una 
determinata area geografica, la facoltà di prestare un servizio o 
esercitare un’attività». Fra le ipotesi di diritti speciali ed esclusivi ci 
sono i monopoli e le concessioni.148 
È soprattutto mediante l’applicazione congiunta con l’art. 102 TFUE, 
sull’abuso di posizione dominante, che l’art. 106, par. 1, TFUE è entrato 
in gioco nella giurisprudenza della Corte di giustizia in materia di 
intervento pubblico nell’economia.149 Questione controversa è se 
l’attribuzione di un diritto esclusivo determini, di per sé, una violazione 
                                                          
148 J.-F. BELLIS, Droit européen de la concurrence, Bruxelles: Bruylant, 2017, p. 306. 
149 Ivi, p. 308; F. COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari, cit., pp. 59-60. 
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del divieto di cui all’art. 102.150 Sul punto va segnalata la sentenza 
DEI,151 relativa ai diritti privilegiati accordati dalla Grecia ad 
un’impresa pubblica per la prospezione e lo sfruttamento di giacimenti 
di lignite per la produzione di elettricità. Il Tribunale aveva escluso che 
tale misura violasse il Trattato, affermando che «l’abuso di posizione 
dominante dell’impresa che gode di un diritto esclusivo o speciale può 
o risultare dalla possibilità di esercitare tale diritto in modo abusivo, o 
essere una conseguenza diretta di tale diritto. Tuttavia da tale 
giurisprudenza non risulta che il semplice fatto che l’impresa di cui 
trattasi si trovi, a seguito di un provvedimento statale, in una situazione 
vantaggiosa rispetto ai propri concorrenti costituisca di per sé un abuso 
di posizione dominante».152 La sentenza del Tribunale è stata però 
annullata dalla Corte, che ha affermato che lo Stato viola il combinato 
disposto degli artt. 106, par. 1 e 102 TFUE «quando adotta una misura 
legislativa, regolamentare o amministrativa che crea una situazione in 
cui un’impresa pubblica o un’impresa alla quale esso ha conferito diritti 
speciali o esclusivi è necessariamente indotta, attraverso il semplice 
esercizio dei diritti privilegiati che le sono stati conferiti, ad abusare 
della propria posizione dominante oppure quando tali diritti possono 
creare una situazione in cui tale impresa è indotta a commettere siffatti 
abusi».153 Ne consegue, secondo la Corte, che la misura è illegittima 
anche quando crea un «rischio di abuso di posizione dominante».154 
                                                          
150 Sulla questione v. W. SAUTER, Public Services in EU Law, cit., pp. 51-53; J.L. 
BUENDIA SIERRA, Chapter 6: Article 106 – exclusive or special rights and other anti-
competitive state measures, in J. FAULL-A.NICKPAY (eds), The EU Law of 
Competition, 2014, Oxford: Oxford University Press, p. 828. 
151 Corte giust., 17 luglio 2014, causa C‑553/12 P, Commissione europea c. Dimosia 
Epicheirisi Ilektrismou AE (DEI), in Raccolta digitale. 
152 Trib. UE, 20 settembre 2012, causa T-421/09 Dimosia Epicheirisi Ilektrismou AE 
(DEI) c. Commissione europea, in Raccolta digitale. 
153 DEI, C‑553/12 P, par. 41. 
154 Ibid., par. 42, J.-F. BELLIS, Droit européen de la concurrence, cit., pp. 309-310; 
sulla questione si vedano inoltre W. SAUTER, Public Services in EU Law, cit., pp. 49-
53; J.L. BUENDIA SIERRA, Article 106 - Exclusive Rights and other anti-competitive 
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(b) L’art. 106, par. 2, TFUE. 
Il secondo paragrafo dell’art. 106 TFUE mira, nelle parole della Corte 
di giustizia, a «contemperare l’interesse degli Stati membri ad utilizzare 
determinate imprese, segnatamente del settore pubblico, come 
strumento di politica economica o sociale, con l’interesse [dell’Unione] 
all’osservanza delle regole di concorrenza e al mantenimento dell’unità 
del mercato comune».155 Esso opera come deroga non solo al diritto 
antitrust156 ma a tutte le norme dei Trattati, inclusi gli aiuti di Stato, 
come verrà approfondito nei capitoli successivi.157 
 L’art. 106, par. 2, TFUE si applica se sussistono quattro presupposti, 
individuati dalla norma stessa: (a) il beneficiario della deroga deve 
essere un’«impresa»; (b) l’«impresa» deve essere «incaricata della 
gestione di servizi di interesse economico generale»; (c) le norme 
rispetto a cui si invoca la deroga comporterebbero, se applicate, un 
ostacolo «all’adempimento, in linea di diritto e di fatto, della specifica 
missione» affidata all’impresa; (d) l’applicazione della deroga non 
compromette lo «sviluppo degli scambi […] in misura contraria agli 
interessi dell’Unione». 
Per quanto riguarda il termine «impresa», di esso verranno delineati i 
confini infra.158 Per il momento si tenga presente che la nozione di 
impresa elaborata dalla giurisprudenza europea comprende «qualsiasi 
entità che esercita un’attività economica, a prescindere dallo status 
giuridico di detta entità e della sua modalità di finanziamento», 
                                                          
State measures, in J. FAULL-A. NIKPAY (eds), The EU Law of Competition, Oxford: 
Oxford University Press, 2014. 
155 Corte giust., 21 settembre 1999, C-67/96, Albany International BV c. Stichting 
Bedrijfspensioenfonds Textielindustrie (nel prosieguo Albany), in Raccolta, p. I-5751, 
par. 103. 
156 Sul tema D. GALLO, L’art. 106 § 2 TFUE quale deroga antitrust atipica, in L.F. 
PACE (a cura di), Dizionario sistematico del diritto della concorrenza, Napoli: Jovene, 
2013, pp. 118-128. 
157 Infra, cap. III e IV. 
158 Cap. II. 
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costituendo un’attività economica «qualsiasi attività che consista 
nell’offrire beni o servizi in un determinato mercato».159 
In merito alla nozione di «SIEG» si rimanda a quanto chiarito supra,160 
con la precisazione che della disciplina dei SIEG e di come essa venga 
modulata in relazione ai servizi socio-sanitari si dirà più avanti. Si 
richiede, inoltre, che del servizio di interesse economico generale 
l’impresa sia stata «incaricata». L’incarico può essere assegnato tramite 
un’attribuzione legislativa, un atto amministrativo o altro strumento di 
diritto pubblico. Va aggiunto che, anche in assenza di uno specifico ed 
espresso atto di conferimento, giudice UE e Commissione si sono 
mostrati disposti a ricavare la sussistenza di un «incarico» dal contesto 
legislativo o regolamentare, sotto forma di obblighi imposti alle 
imprese.161 
In merito al terzo requisito, determinante è l’interpretazione del 
concetto di «ostacolo» all’adempimento della missione SIEG, ovvero il 
modo in cui, nel caso concreto, viene applicato il principio di 
                                                          
159 Corte giust., 12 settembre 2000, Cause riunite C-180/98 a C-184/98, Pavlov e.a., 
in Raccolta, p. I-06451, punti 74-75. 
160 § 2. 
161 Ad es. in Trib. UE, 12 febbraio 2008, causa T-289/03, British United Provident 
Association Ltd (BUPA), BUPA Insurance Ltd e BUPA Ireland Ltd c. Commissione, 
in Raccolta, p. II-81, punti 179-180: «l’attribuzione di una missione SIEG può anche 
consistere in un obbligo imposto a molti o addirittura a tutti gli operatori attivi sullo 
stesso mercato. […] Di conseguenza, l’argomento delle ricorrenti secondo cui 
l’esistenza di una missione SIEG sarebbe esclusa in ragione dell’assoggettamento 
dell’insieme degli assicuratori AMP a taluni obblighi va disatteso» (si veda ad es. J.W. 
VAN DE GRONDEN-C.S. RUSU, EU Competition Law and Policy and Health Systems, 
in T.K. HERVEY-C. ALASDAIR YOUNG-L.E. BISHOP (eds), Research Handbook on EU 
Health Law and Policy, Cheltenham-Northampton: Edward Elgar, 2017, p. 286) e 
Corte giust., 23 ottobre 1997, causa C-157/94, Commissione c. Paesi Bassi, in 
Raccolta, p. I-05699, par. 40: «non si potrebbe [vietare agli Stati membri] di prendere 
in considerazione – allorché determinano i servizi di interesse economico generale di 
cui incaricano talune imprese – obiettivi propri della loro politica nazionale, e di 
tentare di conseguirli imponendo obblighi e vincoli alle dette imprese» (si veda W. 
SAUTER, Public Services in EU Law, cit., pp. 60-61). 
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proporzionalità. Al riguardo, per ora, ci si limiterà ad osservare che la 
giurisprudenza non ha adottato un approccio uniforme.162 
Per quanto attiene al quarto requisito, la Corte di giustizia, in una serie 
di sentenze relative a gas ed energia elettrica, ha affermato che la 
Commissione avrebbe dovuto dimostrare, per escludere l’applicazione 
dell’art. 106, par. 2, TFUE, come «in assenza di una politica comune 
nel settore interessato, uno sviluppo degli scambi diretti tra produttori e 
consumatori, parallelamente a quello degli scambi tra grandi reti, 
sarebbe stato possibile».163 Tuttavia, la tendenza è quella di non 
applicare la condizione in maniera autonoma.164 
(c) L’art. 106, par. 3, TFUE. 
Il terzo paragrafo conferisce alla Commissione un potere d’intervento 
sia successivo, rispetto ad infrazioni già commesse, sia preventivo. La 
disposizione consente alla Commissione di esercitare i suoi poteri in 
maniera autonoma, ovvero senza l’intervento di Consiglio o 
Parlamento.165 L’art. 106, par. 3 ha fornito la base giuridica per 
l’adozione della direttiva sulla trasparenza,166 della direttiva sui 
terminali delle telecomunicazioni,167 della direttiva sui servizi di 
                                                          
162 Si vedano W. SAUTER, Public Services in EU Law, cit., pp. 61-64, J. BAQUERO 
CRUZ, Beyond Competition: Services of General Interest and European Community 
Law, in G. DE BÚRCA (ed.), EU Law and the Welfare State: In Search of Solidarity, 
Oxford: Oxford University Press, 2005, pp. 185-198. 
163 Corte giust., 23 ottobre 1997, causa C-157/94, Commissione c. Paesi Bassi, in 
Raccolta, p. I-5699, punto 69; Corte giust., 23 ottobre 1997, causa C-158/94, 
Commissione c. Italia, in Raccolta, p. I-5789, punto 67; Corte giust., 23 ottobre 1997, 
C-159/94, Commissione c. Francia, in Raccolta, p. I-5815, punto 115.  
164 J. BAQUERO CRUZ, Beyond Competition, cit., p. 173; F. COSTAMAGNA, I servizi 
socio-sanitari, cit., p. 63; W. SAUTER, Public Services in EU Law, cit., p. 64. 
165 J.-F. BELLIS, Droit européen de la concurrence, cit., p. 316. 
166 In origine Direttiva 80/723/CEE della Commissione, del 25 giugno 1980, relativa 
alla trasparenza delle relazioni finanziarie fra gli Stati Membri e le loro imprese 
pubbliche, ora Direttiva 2006/111/CE della Commissione, del 16 novembre 2006, 
relativa alla trasparenza delle relazioni finanziarie tra gli Stati membri e le loro 
imprese pubbliche e alla trasparenza finanziaria all’interno di talune imprese. 
167 Direttiva 88/301/CEE della Commissione del 16 maggio 1988 relativa alla 
concorrenza sui mercati dei terminali di telecomunicazioni, ora Direttiva 2008/63/CE 
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telecomunicazioni,168 nonché, nel settore degli aiuti di Stato, delle 
decisioni del 2005169 e del 2012170 sull’esenzione dal dovere di notifica 
delle compensazioni degli obblighi di servizio pubblico destinate a 
determinate categorie di imprese.171 
(d) L’art. 106 TFUE quale norma fondamentale sul contemperamento 
tra gli obiettivi europei di tutela del mercato interno e della 
concorrenza, da un lato, e l’interesse degli Stati membri ad intervenire 
nell’economia, dall’altro. 
L’art. 106 TFUE chiama in causa questioni e tensioni cruciali attinenti 
alla contrapposizione fra pubblico e privato e fra Stato e mercato.172 La 
norma esprime la «contraddizione di fondo dell’intero disegno 
comunitario così come consegnato nel Trattato, tra la previsione 
puntuale di un mercato comune e di un regime di libera concorrenza, da 
un lato, e il mantenimento delle scelte di politica economica in capo agli 
Stati membri, salvo coordinamento, dall’altro»;173 da qui, nella lettera, 
la sua formulazione ambigua e compromissoria;174 nella pratica, le 
incertezze interpretative rispetto a una norma che, in particolare nel 
                                                          
della Commissione, del 20 giugno 2008, relativa alla concorrenza sui mercati delle 
apparecchiature terminali di telecomunicazioni. 
168 Direttiva 90/388/CEE della Commissione, del 28 giugno 1990, relativa alla 
concorrenza nei mercati dei servizi di telecomunicazioni. 
169 Decisione 2005/842/CE della Commissione, del 28 novembre 2005 , riguardante 
l’applicazione dell’articolo 86, paragrafo 2, del trattato CE agli aiuti di Stato sotto 
forma di compensazione degli obblighi di servizio pubblico, concessi a determinate 
imprese incaricate della gestione di servizi d’interesse economico generale. 
170 Decisione 2012/21/UE della Commissione, del 20 dicembre 2011, riguardante 
l’applicazione delle disposizioni dell’articolo 106, paragrafo 2, del trattato sul 
funzionamento dell’Unione europea agli aiuti di Stato sotto forma di compensazione 
degli obblighi di servizio pubblico, concessi a determinate imprese incaricate della 
gestione di servizi di interesse economico generale. 
171 Sulle decisioni in questione si veda più approfonditamente infra. 
172 J. BAQUERO CRUZ, Beyond Competition, cit., p. 171. 
173 Conclusioni dell’Avvocato generale Tesauro, 13 febbraio 1990, causa C-202/88, 
Francia c. Commissione, punto 11. 
174 D. GALLO, I servizi di interesse economico generale, cit., pp. 90-91. 
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paragrafo 2, esige «arbitrati permanenti»175 ed è oggetto di una 
giurisprudenza che manca di sistematicità.176 
Nel contesto degli aiuti di Stato, l’art. 106, par. 2, TFUE consente, 
sussistendone le condizioni, di ritenere l’aiuto compatibile con il 
mercato interno, ed è quindi da questo punto di vista che la disposizione 
verrà esaminata più approfonditamente infra. 
3.2.2. Obiettivi e valori nel settore sociale. 
L’art. 2 TUE menziona fra i valori fondativi dell’Unione il rispetto della 
dignità umana, la libertà, la democrazia, l’uguaglianza, lo Stato di 
diritto e il rispetto dei diritti umani. Viene poi effettuato un esplicito 
riferimento alla «solidarietà» come caratteristica delle società degli 
Stati membri.177  
Fra gli obiettivi dell’Unione, l’art. 3 TUE include «un’economia sociale 
di mercato fortemente competitiva, che mira alla piena occupazione e 
al progresso sociale»;178 la lotta all’esclusione sociale e alle 
discriminazioni; la promozione di giustizia e protezione sociali, della 
parità tra donne e uomini e della solidarietà tra le generazioni, nonché 
della coesione economica, sociale e territoriale.179 Appare opportuno 
                                                          
175 L. DUBOUIS-C. BLUMANN, Droit matériel de l’Union européenne, Parigi: LGDJ-
Lextenso éditions, 2015, p. 657. 
176 F. PICOD, Vers une meilleure conciliation des services d’intérêt économique 
général avec la concurrence et le marché intérieur, cit., p. 767 ss. 
177 Più precisamente l’art. 2 TUE recita: «L’Unione si fonda sui valori del rispetto 
della dignità umana, della libertà, della democrazia, dell’uguaglianza, dello Stato di 
diritto e del rispetto dei diritti umani, compresi i diritti delle persone appartenenti a 
minoranze. Questi valori sono comuni agli Stati membri in una società caratterizzata 
dal pluralismo, dalla non discriminazione, dalla tolleranza, dalla giustizia, dalla 
solidarietà e dalla parità tra donne e uomini».  
178 Corsivo dell’autore. 
179 Per quanto riguarda la distinzione fra «obiettivi» e «valori», il primo riferimento 
esplicito agli «obiettivi» si trova nel Trattato di Maastricht, che non menziona, invece, 
i «valori». Una distinzione esplicita fra obiettivi e valori è invece presente nel Trattato 
costituzionale. Il Trattato di Lisbona conserva solo il riferimento espresso ai «valori» 
all’art. 2 TUE, mentre scompare quello agli «obiettivi» nell’art. 2. Per quanto attiene 
al rapporto fra i due, Dorssemont afferma la prevalenza dei valori sugli obiettivi. Ciò 
perché, in primo luogo, i primi sono legati alla cittadinanza mentre i secondi sono 
finalità dell’Unione e, afferma l’Autore, i diritti della cittadinanza non possono essere 
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soffermarsi sulla locuzione «economia sociale di mercato». 
L’espressione è stata introdotta nel 1946 dall’economista tedesco 
Alfred Müller-Armack180 come una sorta di «terza via» fra liberismo ed 
economia pianificata che infondesse una dimensione sociale 
nell’economia di mercato.181 Successivamente, la formula è divenuta 
sinonimo del modello socioeconomico tedesco affermatosi negli anni 
Cinquanta e Sessanta.182 Il termine è poi stato incluso nel Trattato 
costituzionale «per sottolineare il nesso fra sviluppo sociale ed 
economico e gli sforzi compiuti per assicurare una maggiore coerenza 
fra le politiche sociale ed economica».183 Secondo Piris, l’«economia 
sociale di mercato» è rappresentativa del «modello sociale europeo», 
come sistema che consente alle forze del mercato di agire liberamente, 
nel contesto di una cornice normativa che assicura il corretto 
funzionamento della concorrenza, e in cui opera un sistema completo 
di protezione sociale.184 L’introduzione dell’espressione nel diritto 
primario non va, ad ogni modo, interpretata come adesione ad uno 
specifico sistema economico e sociale. «Economia sociale di mercato» 
                                                          
sacrificati in nome degli obiettivi di un’organizzazione. In secondo luogo, perché l’art. 
7 TUE fa riferimento soltanto ai valori di cui all’art. 2 TUE. F. DORSSEMONT, Values 
and Objectives, in N. BRUUN-K. LÖRCHER-I. SCHÖMANN (eds), The Lisbon Treaty and 
Social Europe, Oxford-Portland: Hart, 2012, pp. 38-40. 
180 A. MÜLLER-ARMACK, Wirtschaftslenkung und Marktwirtschaft, 1946, reprinted in 
Wirtschaftsordnung und Wirtschaftspolitik. Studien und Konzepte zur Sozialen 
Marktwirtschaft und zur Europäischen Integration, Rombach: Freiburg im Breisgau, 
1966, pp. 19-170. 
181 C. JOERGES-F. RÖDL, The "Social Market Economy" as Europe’s Social Model?, 
in EUI LAW Working Papers, n. 8,  2004, p. 12 e pp. 14-17; F. COSTAMAGNA, The 
Internal Market and the Welfare State after the Lisbon Treaty, cit., pp. 7-8. 
182 Un modello ideale non corrispondente, in realtà, alla reale prassi socio-economica 
tedesca. Ibid., pp. 18-19. 
183 Convenzione europea, Segretariato, Relazione finale del Gruppo XI “Europa 
sociale”, 4 febbraio 2003, CONV 516/1/03, par. 17; si veda J. MULDER, Social 
Legitimacy in the Internal Market. A Dialogue of Mutual Responsiveness, Oxford: 
Hart, 2018, p. 55, nota 175. 
184 J.-C. PIRIS, The Lisbon Treaty. A Legal and Political Analysis, Cambridge: 
Cambridge University Press, 2010, p. 73, nota 3. 
 66 
 
esprime, più genericamente, l’obiettivo di bilanciare i valori economici 
con quelli sociali.185 
Sempre per quanto attiene agli obiettivi, giova sottolineare che la 
concorrenza non è più annoverata fra i principi, come avveniva nel 
TCE,186 né figura fra gli obiettivi e i valori dell’Unione come prevedeva 
il Trattato costituzionale.187 Il riferimento alla concorrenza è stato 
trasferito nel Protocollo n. 27, che chiarisce che il «mercato interno» ai 
sensi dell’art. 3 TUE comprende un sistema che assicura che la 
concorrenza non sia falsata.188 Ferma restando la vincolatività dei 
Protocolli, anche questa modifica è stata, da alcuni, letta nel senso di un 
ribilanciamento fra obiettivi economici e sociali a favore di questi 
ultimi.189 Tuttavia, lungi da poter essere letta come “declassamento” 
dell’obiettivo della tutela della concorrenza, che rimane centrale nel 
                                                          
185 D. DAMJANOVIĆ-B. DE WITTE, Welfare Integration through EU Law, cit., p. 25. 
Sull’economia sociale di mercato si veda anche F. MARTUCCI, Faut-il des catégories 
de l’économie sociale de marché ? Une lecture des catégories de services, in B. 
BERTRAND (dir.), Les catégories juridiques du droit de l’Union européenne, 
Bruxelles: Bruylant, 2016, pp. 331-333. 
186 Ai sensi dell’art. 3 TCE, la concorrenza era vista come strumento per il 
raggiungimento degli obiettivi del Trattato: «[a]i fini enunciati all’articolo 2, l’azione 
della Comunità comporta, alle condizioni e secondo il ritmo previsti dal presente 
Trattato: […] un regime inteso a garantire che la concorrenza non sia falsata nel 
mercato interno». L’art. 4 TCE prevedeva poi che «l’azione degli Stati membri e della 
Comunità comprende, alle condizioni e secondo il ritmo previsti dal presente trattato, 
l’adozione di una politica economica che è fondata sullo stretto coordinamento delle 
politiche degli Stati membri, sul mercato e sulla definizione di obiettivi comuni, 
condotta conformemente al principio di un’economia di mercato aperta e in libera 
concorrenza». Si è affermato che quest’ultima parte, introdotta dal Trattato di 
Maastricht, segnava il passaggio della concorrenza da strumento a «constitutional 
imperative». L. FLYNN, Competition Policy and Public Services in EC Law, cit., p. 
186. 
187 La Conferenza del 2004 aveva inserito fra gli obiettivi dell’Unione, all’art. 2 TUE, 
la «libera concorrenza». 
188 Il Protocollo 27 sul mercato interno e sulla concorrenza stabilisce: «Le alte parti 
contraenti, considerando che il mercato interno ai sensi dell’articolo 3 del trattato 
sull’Unione europea comprende un sistema che assicura che la concorrenza non sia 
falsata, hanno convenuto che a tal fine l’Unione adotta, se necessario, misure in base 
alle disposizioni dei trattati, ivi compreso l’articolo 352 del trattato sul funzionamento 
dell’Unione europea». 
189 J. MULDER, Social Legitimacy in the Internal Market, cit., p. 56; D. SCHIEK, 
Economic and Social Integration: The Challenge for EU Constitutional Law, 
Cheltenham: Edward Elgar, 2012, pp. 102-106.  
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sistema dell’Unione, alla modifica in parola va attribuita una rilevanza 
limitata.190 
3.2.3. L’art. 9 TFUE e la cd. «clausola sociale orizzontale». 
La cd. «clausola sociale orizzontale» è stata introdotta con il Trattato di 
Lisbona all’art. 9 TFUE. La disposizione stabilisce che «[n]ella 
definizione e nell’attuazione delle sue politiche e azioni, l’Unione tiene 
conto delle esigenze connesse con la promozione di un elevato livello 
di occupazione, la garanzia di un’adeguata protezione sociale, la lotta 
contro l’esclusione sociale e un elevato livello di istruzione, formazione 
e tutela della salute umana». Sulla concreta rilevanza dell’art. 9 vi sono 
orientamenti discordanti.191 Va notato che la norma non trasferisce 
all’Unione competenze e non costituisce una base giuridica per 
                                                          
190 F. COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari, cit., p. 25, nota 13; D. GALLO, I servizi 
di interesse economico generale, cit., pp. 200-202; P. DE PASQUALE, Libera 
concorrenza ed economia sociale nel Trattato di Lisbona, in Diritto pubblico 
comparato ed europeo, 2009, pp. 83-85. 
191 G. DE BAERE-K. GUTMAN, The Basis in EU Constitutional Law for Further Social 
Integration, in F. VANDENBROUCKE-C. BARNARD-G. DE BAERE G. (eds), A European 
Social Union After the Crisis, cit., p. 419; C. BARNARD-G. DE BAERE, Towards a 
European Social Union: achievements and possibilities under the current EU 
constitutional framework, Euroforum Seminars on a European Social Union, n. 9, 
2014, pp. 36-37; si vedano ad es. in senso critico S. FEENSTRA, How Can the 
Viking/Laval Conundrum Be Resolved? Balancing the Economic and the Social: One 
Bed for Two Dreams, in F. VANDENBROUCKE-C. BARNARD-G. DE BAERE (eds), A 
European Social Union after the Crisis, cit., p. 366 (che sostiene il carattere 
essenzialmente simbolico della clausola sociale, evidenziando anche che il linguaggio 
usato è più debole di quello presente in altre clausole orizzontali); in senso positivo P. 
VIELLE, How the Horizontal Social Clause can be Made to Work: The Lessons of 
Gender Mainstreaming, in N. BRUUN-K. LÖRCHER-I. SCHÖMANN (eds), The Lisbon 
Treaty and Social Europe, cit., p. 74 ss.; P. VIELLE, How the Horizontal Social Clause 
can be Made to Work: The Lessons of Gender Mainstreaming, ETUI Policy Brief, n. 
6, 2010 («What the Horizontal Social Clause actually asserts is the primacy to be 
accorded to social goals in EU activities and policy-making, and these include those 
fields where “hard” economic considerations appear to reign supreme. The new 
provision is worded so as to apply to all the European institutions (Parliament, 
Council, Court of Justice, Commission, committees involved in the Lisbon or Europe 
2020 process, etc.) as well as to the Member States. Each of these actors is henceforth 
required to ensure that the clause is appropriately implemented within the sphere of 
its own responsibilities»). 
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l’adozione di autonome politiche sociali.192 Piuttosto, essa prevede che 
gli obiettivi sociali vengano incorporati nelle altre politiche 
dell’Unione, compresi mercato interno, antitrust e, particolarmente 
rilevante ai presenti fini, aiuti di Stato.193 A questo proposito, la 
giurisprudenza ha fornito importanti indicazioni sulle conseguenze 
concrete della proiezione delle considerazioni sociali in tutte le 
politiche dell’Unione.  
Un primo punto riguarda le giustificazioni in materia di restrizioni alle 
libertà di circolazione. In Deutsches Weintor, la Corte ha affermato che 
«la tutela [della sanità pubblica] costituisce, come discende anche 
dall’articolo 9 TFUE, un obiettivo di interesse generale idoneo a 
giustificare, ove necessario, una restrizione di una libertà 
fondamentale».194 Secondo alcuni autori ciò comporta che possono 
costituire giustificazioni anche le altre esigenze elencate all’art. 9 
TFUE, ovvero la promozione di un elevato livello di occupazione, la 
garanzia di un’adeguata protezione sociale, la lotta contro l’esclusione 
sociale e un elevato livello di istruzione e formazione.195 Come 
riassunto dall’Avvocato generale Cruz Villalón: «L’entrata in vigore 
del Trattato di Lisbona implica che, qualora le condizioni di lavoro si 
presentino come motivi imperativi d’interesse generale che giustificano 
                                                          
192 M. DAWSON-B. DE WITTE, Welfare Policy and Social Inclusion, cit., p. 966; B. DE 
WITTE-A.H. TRECHSEL-D. DAMJANOVIĆ-E. HELLQUIST-J. HIEN-P. PONZANO, 
Legislating after Lisbon: New Opportunities for the European Parliament, EUDO 
Report, n. 1, 2010, p. 59; G. DE BAERE-K. GUTMAN, The Basis in EU Constitutional 
Law for Further Social Integration, cit., pp. 419-420. 
193 M. DAWSON-B. DE WITTE, Welfare Policy and Social Inclusion, cit., p. 966; F. 
VANDENBROUCKE, with B. VANHERCKE, A Europen Social Union: 10 tough nuts to 
crack, Background report for the Friends of Europe High-Level Group on ‘Social 
Union’, 2014, p. 59, disponibile all’indirizzo 
https://eminnetwork.files.wordpress.com/2013/04/a-europena-social-union-10-
tough-nuts-to-crack-report-by-vandebroucke-and-vanhercke.pdf. 
194 Corte giust., 6 settembre 2012, causa C-544/10, Deutsches Weintor eG c. Land 
Rheinland-Pfalz, in Raccolta digitale, punto 49. 
195 G. DE BAERE-K. GUTMAN, The Basis in EU Constitutional Law for Further Social 
Integration, cit., pp. 419-420. 
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una deroga alla libera prestazione dei servizi, esse non devono più 
essere interpretate restrittivamente. Nella misura in cui la protezione del 
lavoratore diventa un fattore meritevole di essere tutelato direttamente 
dai Trattati, non ci troviamo più dinanzi ad una mera deroga ad una 
libertà, né, tantomeno, dinanzi ad una deroga non scritta e ricavata dalla 
giurisprudenza. Il nuovo sistema del diritto primario, imponendo 
obbligatoriamente un elevato grado di protezione sociale, sta facendo sì 
che gli Stati membri, in nome della salvaguardia di un determinato 
livello di protezione sociale, possano giungere a porre limiti ad una 
libertà, e li autorizza a ciò senza che il diritto dell’Unione consideri 
siffatta limitazione atto straordinario e, in quanto tale, soggetto ad una 
valutazione restrittiva. Detta tesi, suffragata dai nuovi precetti dei 
Trattati poc’anzi ricordati, trova espressione, nella pratica, 
nell’applicazione del principio di proporzionalità».196 
In secondo luogo, la giurisprudenza indica che l’art. 9 TFUE svolge un 
ruolo nel bilanciamento fra libertà e diritti fondamentali nel controllo di 
legittimità degli atti dell’Unione.197 
Un terzo punto riguarda l’attività legislativa dell’Unione. Come 
affermato dall’Avvocato generale Wahl nella causa AGET Iraklis: «dal 
punto di vista del legislatore dell’Unione, dall’articolo 9 TFUE si ricava 
che un elevato livello di occupazione e un’adeguata protezione sociale 
                                                          
196 Conclusioni dell’Avvocato generale Pedro Cruz Villalón, 5 maggio 2010, causa 
C‑515/08, Santos Palhota et al., par. 53. Cfr. G. DE BAERE-K. GUTMAN, The Basis in 
EU Constitutional Law for Further Social Integration, cit., pp. 419-420. 
197 G. DE BAERE-K. GUTMAN, The Basis in EU Constitutional Law for Further Social 
Integration, cit., pp. 419-420, in riferimento a Corte di giustizia: sentenza del 21 
dicembre 2016, causa C-201/15, AGET Iraklis, punto 78; Deutsches Weintor, cit.; 
sentenza del 17 dicembre 2015, causa C-157/14, Neptune Distribution; sentenza del 
4 maggio 2016, causa C-477/14, Pillbox 38; sentenza del 4 maggio 2016, causa C-
547/14, Philip Morris Brands et al. 
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sono elementi di cui l’Unione europea deve tener conto nella 
definizione e nell’attuazione delle sue politiche e azioni».198 
3.2.4. Il Protocollo n. 26 sui servizi di interesse generale. 
Con l’art. 2 del Protocollo n. 26, la categoria dei «servizi di interesse 
generale» compare per la prima volta in un atto giuridico vincolante, 
assurgendo, così, a categoria giuridica. L’articolo mira a schermare dal 
diritto dell’Unione europea i «servizi di interesse generale non 
economico», chiarendo che i Trattati «lasciano impregiudicata la 
competenza degli Stati membri a fornire, a commissionare e ad 
organizzare» questo tipo di servizi. Possono identificarsi due profili di 
ambiguità della norma: in primo luogo, quale sia la portata 
dell’esclusione dell’operatività del diritto dell’Unione;199 in secondo 
luogo, cosa s’intenda per SIG «non economici». Sui confini della 
nozione di attività economica come presupposto per l’applicazione del 
diritto dell’Unione si rimanda al cap. 2.  
L’art. 1 individua quei «valori comuni» nel settore dei SIEG cui fa 
riferimento l’art. 14 TFUE, identificandoli, «in particolare», in tre 
punti. In primo luogo si menzionano i diversi livelli di governo e il 
principio di sussidiarietà, riconoscendo «il ruolo essenziale e l’ampio 
potere discrezionale delle autorità nazionali, regionali e locali di fornire, 
commissionare e organizzare servizi di interesse economico generale il 
più vicini possibile alle esigenze degli utenti». Il secondo punto è 
incentrato sulle differenze fra i tipi di SIEG e fra i relativi utenti, 
sottolineando «la diversità tra i vari servizi di interesse economico 
generale e le differenze delle esigenze e preferenze degli utenti che 
                                                          
198 Conclusioni dell’Avvocato generale Nils Wahl, presentate il 9 giugno 2016, causa 
C‑201/15, AGET Iraklis, punto 56. 
199 Ad es. W. SAUTER, Public Services in EU Law, cit., p. 69; S. RODRIGUES, Towards 
a General EC Framework Instrument Related to SGEI? Political Considerations and 
Legal Constraints, in M. KRAJEWSKI-U. NEERGAARD-J. VAN DE GRONDEN (eds), The 
Changing Legal Framework, cit., p. 264. 
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possono discendere da situazioni geografiche, sociali e culturali 
diverse». Il terzo punto individua come ulteriore nucleo di valori «un 
alto livello di qualità, sicurezza e accessibilità economica, la parità di 
trattamento e la promozione dell’accesso universale e dei diritti 
dell’utente». 
Come sottolineato da Rodrigues, il Protocollo 26 non è una semplice 
dichiarazione di principio. Al contrario, esso costituisce una guida 
all’interpretazione dei Trattati e un vero e proprio insieme di istruzioni, 
rivolte sia alle istituzioni UE sia agli Stati membri, su come attuare gli 
artt. 14 e 106, par. 2, TFUE.200 
Da notare che, nell’interpretazione della Commissione, con il 
Protocollo 26 sarebbe venuta meno l’esigenza di adottare uno strumento 
legislativo in materia di servizi sociali, avendo il Protocollo già fornito 
i necessari chiarimenti.201 
3.2.5. La Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea. 
Con il Trattato di Lisbona, come noto, la Carta dei diritti fondamentali 
dell’Unione europea202 ha acquisito lo stesso valore giuridico dei 
Trattati.203 
Fra le disposizioni rilevanti ai presenti fini occorre, senza dubbio, fare 
in primo luogo riferimento all’art. 36, che afferma che l’Unione 
«riconosce e rispetta l’accesso ai servizi d’interesse economico 
                                                          
200 S. RODRIGUES, Towards a General EC Framework Instrument Related to SGEI?, 
cit., pp. 263-264. Si veda anche C. WEHLANDER, Services of General Economic 
Interest, cit., pp. 85-86. 
201 Comunicazione della Commissione COM(2007) 725 def. che accompagna la 
comunicazione "Un mercato unico per l’Europa del XXI secolo" - I servizi di interesse 
generale, compresi i servizi sociali di interesse generale: un nuovo impegno europeo, 
20 novembre 2007. Sul punto W. SAUTER, Services of general economic interest and 
universal service in EU law, in European Law Review, 2008, p. 173. 
202 Proclamata a Nizza il 7 dicembre 2000 da Parlamento europeo, Consiglio e 
Commissione, in G.U.C.E. n. C 364 del 18 dicembre 2000; le medesime istituzioni 
hanno proclamato un testo modificato il 12 dicembre 2007 a Strasburgo, in G.U.U.E. 
n. C 303 del 14 dicembre 2007.  
203 Art. 6 TUE. 
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generale quale previsto dalle legislazioni e prassi nazionali, 
conformemente ai trattati». La Carta contiene poi numerose altre norme 
che s’inseriscono nella dimensione sociale e dei servizi pubblici: l’art. 
14, relativo al «diritto all’istruzione e all’accesso alla formazione 
professionale e continua»;204 l’art. 29, che riconosce il diritto di ognuno 
ad accedere «a un servizio di collocamento gratuito»;205 l’art. 34, su 
assistenza sociale e sicurezza sociale; l’art. 35, relativo alla protezione 
della salute.  
Altre disposizioni concernenti servizi pubblici e aspetti sociali sono 
l’art. 11, sul «diritto alla libertà di espressione» e sul rispetto della 
«libertà dei media e [del]loro pluralismo»; l’art. 16, in cui «è 
riconosciuta la libertà d’impresa, conformemente al diritto comunitario 
e alle legislazioni e prassi nazionali»; l’art. 37, secondo cui «un livello 
elevato di tutela dell’ambiente e il miglioramento della sua qualità 
devono essere integrati nelle politiche dell’Unione e garantiti 
conformemente al principio dello sviluppo sostenibile»; l’art. 38, che 
stabilisce che «nelle politiche dell’Unione è garantito un livello elevato 
di protezione dei consumatori». 
Ai fini della presente analisi sono particolarmente meritevoli di 
approfondimento gli artt. 36, 34 e 35, collocati nel Titolo IV sulla 
«solidarietà» e relativi, rispettivamente, all’accesso ai servizi di 
interesse economico generale, a sicurezza e assistenza sociale, e alla 
salute.206 Il collegamento fra questi articoli, come espressione del 
                                                          
204 «1. Ogni persona ha diritto all’istruzione e all’accesso alla formazione 
professionale e continua. 
2. Questo diritto comporta la facoltà di accedere gratuitamente all’istruzione 
obbligatoria. 
3. La libertà di creare istituti di insegnamento nel rispetto dei principi democratici, 
così come il diritto dei genitori di provvedere all’educazione e all’istruzione dei loro 
figli secondo le loro convinzioni religiose, filosofiche e pedagogiche, sono rispettati 
secondo le leggi nazionali che ne disciplinano l’esercizio». 
205 «Ogni persona ha il diritto di accedere a un servizio di collocamento gratuito». 
206 Sulla rilevanza di questi articoli nel contesto dei servizi socio-sanitari si vedano 
anche F. COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari, cit., p. 12 e P.J. SLOT, Public 
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legame fra SIEG e diritti sociali, è stato ben evidenziato dal Comitato 
economico e sociale nel parere «Aspetti problematici di una definizione 
dell’edilizia abitativa sociale come servizio d’interesse economico 
generale», dove si afferma: «La Carta […] stabilisce che “al fine di 
lottare contro l’esclusione sociale e la povertà, l’Unione riconosce e 
rispetta il diritto all’assistenza sociale e all’assistenza abitativa volte a 
garantire un’esistenza dignitosa a tutti coloro che non dispongano di 
risorse sufficienti, secondo le modalità stabilite dal diritto dell’Unione 
e le legislazioni e prassi nazionali”. Nella maggior parte degli Stati 
membri l’esercizio di tali diritti si realizza per il tramite di un servizio 
di interesse economico generale (SIEG), conformemente all’articolo 36 
della Carta dei diritti fondamentali».207 
(a) L’art. 36: accesso ai servizi di interesse economico generale. 
Le Spiegazioni relative alla Carta chiariscono che l’art. 36 «non crea 
nessun nuovo diritto» ma si limita                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                                 
«a sancire il principio del rispetto da parte dell’Unione dell’accesso ai 
servizi d’interesse economico generale previsto dalle disposizioni 
nazionali, a condizione che ciò sia compatibile con il diritto 
dell’Unione». Ritengo opportuno riflettere sul ruolo svolto sino ad oggi 
dalla disposizione dal duplice punto di vista dell’influenza sulle 
politiche dell’Unione e sulla giurisprudenza della Corte di giustizia, 
riprendendo l’impostazione di P.-O. de Broux.208 
                                                          
Distortions of Competition: The Importance of Article 106 TFEU and the State Action 
Doctrine, in U. NEERGAARD-E. SZYSZCZAK-J. VAN DER GRONDEN-M. KRAJEWSKI 
(eds), Social Services of General Interest in the EU, cit., p. 249 (quest’ultimo in tema 
di SSIG). 
207 Parere del Comitato economico e sociale europeo sul tema «Aspetti problematici 
di una definizione dell’edilizia abitativa sociale come servizio d’interesse economico 
generale» (parere d’iniziativa), 2013/C 44/09. Si veda P.-O. DE BROUX, Article 36. 
Accès aux services d’intérêt économique general, in F. PICOD, S. VAN 
DROOGHENBROECK (dir.), Charte des droits fondamentaux de l’Union européenne. 
Commentaire article par article, Bruxelles: Bruylant, 2018, pp. 782-783.  
208 P.-O. DE BROUX, Article 36, cit., p. 781 ss. 
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Sotto il primo profilo, le relazioni della Commissione sull’applicazione 
della Carta mettono in evidenza il collegamento fra art. 36 e settore 
energetico. Viene in particolare fatto riferimento al terzo pacchetto 
energia,209 entrato in vigore nel 2011, le cui norme sulla protezione dei 
consumatori e sugli obblighi di servizio pubblico, secondo la 
Commissione, contribuiscono all’attuazione del diritto di accesso di cui 
all’art. 36.210 Il Comitato economico e sociale ha più volte fatto perno 
sulla disposizione in parola per invocare l’intervento della 
Commissione o legislativo,211 oltre ad averne sottolineato la rilevanza 
per i diritti sociali nel summenzionato parere sull’edilizia sociale. 
Nella giurisprudenza l’art. 36 è stato talvolta menzionato nelle 
conclusioni degli Avvocati generali212 e, allo stato, soltanto in una 
                                                          
209 Che comprende: Regolamento (CE) n. 713/2009 del Parlamento europeo e del 
Consiglio, del 13 luglio 2009 , che istituisce un’Agenzia per la cooperazione fra i 
regolatori nazionali dell’energia; Regolamento (CE) n. 714/2009 del Parlamento 
europeo e del Consiglio, del 13 luglio 2009 , relativo alle condizioni di accesso alla 
rete per gli scambi transfrontalieri di energia elettrica e che abroga il regolamento 
(CE) n. 1228/2003; Regolamento (CE) n. 715/2009 del Parlamento europeo e del 
Consiglio, del 13 luglio 2009 , relativo alle condizioni di accesso alle reti di trasporto 
del gas naturale e che abroga il regolamento (CE) n. 1775/2005; Direttiva 2009/72/CE 
del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 luglio 2009 , relativa a norme comuni 
per il mercato interno dell’energia elettrica e che abroga la direttiva 2003/54/CE; 
Direttiva 2009/73/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 luglio 2009 , 
relativa a norme comuni per il mercato interno del gas naturale e che abroga la 
direttiva 2003/55/CE. 
210 Commissione, Direzione generale della Giustizia e dei consumatori, 2014 Report 
on the Application of the EU Charter of Fundamental Rights, 2015, p. 117; si veda P.-
O. DE BROUX, Article 36, cit., p. 782. 
211 Comitato economico e sociale: parere del 14 novembre 2012; parere del 23 maggio 
2012; parere del 16 settembre 2010; pareri del 29 maggio e 30 agosto 2008, parere del 
6 luglio 2006; pareri del 15 dicembre 2004 e del 28 giugno 2005. P.-O. DE BROUX, 
Article 36, cit., p. 782. 
212 Conclusioni dell’Avvocato generale Wathelet presentate il 7 settembre 2017, 
Communidad Autonoma del Pais Vasco et al., cause riunite da C‑66/16 P a C‑69/16 
P e cause C‑70/16 P e C‑81/16 P, nota 92; conclusioni dell’Avvocato generale Szpunar 
presentate il 16 luglio 2015, Hiebler c. Schlagbauer, causa C-293/14, nota 31; 
conclusioni dell’Avvocato generale Poiares Maduro presentate il 10 novembre 2005, 
FENIN, causa C-205/03 P, nota 33; conclusioni dell’Avvocato generale Stix-Hackl 
del 7 novembre 2002, Enirisorse, cause riunite da C-34/01 a C-38/01, nota 101; 
conclusioni dell’Avvocato generale Jacobs del 30 aprile 2002, GEMO, causa C-
126/01, par. 124; conclusioni dell’Avvocato generale Alber del 1 febbraio 2001, causa 
C-340/99, TNT Traco SpA c. Poste Italiane SpA et al., punto 94. 
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sentenza del 2016, relativa al caso ANODE.213 La vicenda riguardava 
l’intervento statale sui prezzi del gas naturale previsto da una normativa 
francese. Più precisamente, la Corte di giustizia è stata chiamata a 
valutare se una tale normativa costituisse un ostacolo alla realizzazione 
di un mercato del gas naturale aperto e concorrenziale, quale previsto 
dalla direttiva 2009/73 e, in caso di risposta positiva, se l’intervento in 
questione potesse essere giustificato dal perseguimento degli obiettivi 
della sicurezza dell’approvvigionamento e della coesione territoriale. 
La Corte ha risposto affermativamente alla prima questione214 ed è 
quindi passata ad esaminare l’ammissibilità della misura statale, 
chiarendo che, per essere giustificato, l’intervento statale deve: (a) 
perseguire un interesse economico generale; (b) rispettare il principio 
di proporzionalità; (c) prevedere obblighi di servizio pubblico 
chiaramente definiti, trasparenti, non discriminatori e verificabili e 
garantire alle società dell’Unione che operano nel settore del gas parità 
di accesso ai consumatori.215 
Il passaggio relativo all’interpretazione della condizione (a), 
riguardante l’interesse economico generale, è di particolare interesse ai 
presenti fini sia per il ruolo esplicitamente riconosciuto all’art. 36 sia, 
più in generale, per le riflessioni svolte dalla Corte sul nuovo assetto del 
Trattato di Lisbona. Affermano i giudici: «Come l’avvocato generale 
                                                          
213 Oltre che nelle relative conclusioni. Si vedano Corte giust., 7 settembre 2016, causa 
C‑121/15, Association nationale des opérateurs détaillants en énergie (ANODE), in 
Raccolta digitale, punti 40 e 51; conclusioni dell’Avvocato generale Mengozzi 
presentate il 12 aprile 2016, causa C‑121/15, Association nationale des opérateurs 
détaillants en énergie (ANODE), punti 44 e 36. Sul caso v. S. DE LA ROSA, De la 
difficulté à concilier les impératifs concurrentiels et la satisfaction des exigences 
d'intérêt général sur les marchés régulés. À propos de l'intervention étatique sous 
forme de prix réglementés sur le marché du gaz. CJUE, 7 septembre 2016, 
Association nationale des opérateurs détaillants en énergie (ANODE) / Premier 
ministre et a., aff. C-121/15, Revue des Affaires Européennes, 2016, pp. 529-537. 
214 ANODE, cit., punti 25-33. 
215 Ivi, punto 36. La Corte riprende su questo punto F. PICOD, Vers une meilleure 
conciliation des services d’intérêt économique général, cit., pp. 771-782, come nota 
P.-O. DE BROUX, Article 36, cit., pp. 786-787.  
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ha sottolineato al paragrafo 44 delle sue conclusioni, l’interpretazione 
della condizione attinente all’interesse economico generale deve esser 
fatta ricadere nel nuovo contesto risultante dall’entrata in vigore del 
Trattato di Lisbona, il quale include, oltre all’articolo 106 TFUE, 
l’articolo 14 TFUE, il protocollo (n. 26) sui servizi di interesse generale 
[…], nonché dalla Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea 
che ha acquisito lo stesso valore giuridico dei trattati, in particolare 
l’articolo 36 di quest’ultima, relativo all’accesso ai servizi di interesse 
economico generale».216 
Gli obiettivi di interesse economico generale cui si fa riferimento nel 
caso di specie sono la sicurezza dell’approvvigionamento e la coesione 
territoriale.217 Per quanto riguarda l’obiettivo della sicurezza 
dell’approvvigionamento, la Corte sottolinea che esso è esplicitamente 
previsto sia dal diritto primario sia dalla direttiva 2009/73.218 La 
coesione territoriale, invece, non è menzionata nella direttiva. Tuttavia, 
evidenziano i giudici riprendendo le considerazioni dell’Avvocato 
generale, «l’articolo 14 TFUE riconosce esplicitamente il ruolo 
ricoperto dai servizi di interesse economico generale nella promozione 
della coesione territoriale dell’Unione. Inoltre, l’articolo 36 della Carta 
dei diritti fondamentali dell’Unione europea indica espressamente la 
coesione territoriale nell’ambito del diritto all’accesso ai servizi di 
interesse economico generale».219 Se ne deduce quindi che la direttiva, 
interpretata «alla luce degli articoli 14 e 106 TFUE, consente agli Stati 
membri di valutare se, nell’interesse economico generale, occorra 
imporre alle imprese che operano nel settore del gas obblighi di servizio 
pubblico basati sul prezzo di fornitura del gas naturale al fine, in 
                                                          
216 ANODE, punto 40. 
217 Ivi, punto 46. 
218 Ivi, punti 47-48. 
219Ivi, punto 51. 
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particolare, di garantire la sicurezza dell’approvvigionamento e la 
coesione territoriale», ferma restando la necessità che «siano 
soddisfatte tutte le altre condizioni che la stessa direttiva prevede».220 
Per quanto concerne il rapporto fra art. 36 e aiuti di Stato, Szyszczak 
sottolinea che occorre comprendere «whether a challenge to the way in 
which a Member State finances a SGEI may interfere with the principle 
protected in Article 36 of the Charter, that of facilitating access to an 
SGEI».221 Al riguardo, l’Avvocato generale Jääskinen, in una 
riflessione dottrinaria sull’influenza del nuovo quadro giuridico di 
diritto primario sul settore degli aiuti, afferma che, nei servizi sociali, 
sanitari, d’istruzione e di edilizia sociale forniti a livello locale, 
l’attenzione dovrebbe cadere meno sulla verifica dei livelli dei costi e 
più sulla solidarietà. L’art. 36 della Carta, nota l’AG, «excludes the 
termination of the provision of a SGEI only because authorities 
miscalculated».222 
(b) L’art. 34: sicurezza sociale e assistenza sociale. 
L’art. 34 consta di tre paragrafi. Il primo e il terzo riguardano il diritto 
all’accesso a, rispettivamente, sicurezza sociale e servizi sociali, da un 
lato; assistenza sociale e assistenza abitativa, dall’altro.223 Tali diritti 
sono «riconosciuti» e «rispettati» dall’Unione «secondo le modalità 
                                                          
220 Ivi, punto 52. 
221 E. SZYSZCZAK, Article 36, in S. PEERS-T. HERVEY-J. KENNER-A. WARD (eds), The 
EU Charter of Fundamental Rights: A Commentary, Oxford: Hart, p. 979. 
222 N. JÄÄSKINEN, The New Rules on SGEI, in European State Aid Law Quarterly, 
2011, p. 600. 
223 Stabiliscono i par. 1 e 3 dell’art. 34: «1. L’Unione riconosce e rispetta il diritto di 
accesso alle prestazioni di sicurezza sociale e ai servizi sociali che assicurano 
protezione in casi quali la maternità, la malattia, gli infortuni sul lavoro, la dipendenza 
o la vecchiaia, oltre che in caso di perdita del posto di lavoro, secondo le modalità 
stabilite dal diritto dell’Unione e le legislazioni e prassi nazionali. […] 3. Al fine di 
lottare contro l’esclusione sociale e la povertà, l’Unione riconosce e rispetta il diritto 
all’assistenza sociale e all’assistenza abitativa volte a garantire un’esistenza dignitosa 
a tutti coloro che non dispongano di risorse sufficienti, secondo le modalità stabilite 
dal diritto dell’Unione e le legislazioni e prassi nazionali». 
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stabilite dal diritto dell’Unione e le legislazioni e prassi nazionali».224 
Il secondo, invece, è relativo alla distinta tematica dell’incidenza 
dell’esercizio delle libertà di circolazione sui diritti relativi alle 
prestazioni sociali,225 e stabilisce che «[o]gni persona che risieda o si 
sposti legalmente all’interno dell’Unione ha diritto alle prestazioni di 
sicurezza sociale e ai benefici sociali, conformemente al diritto 
dell’Unione e alle legislazioni e prassi nazionali». Come si deduce dalla 
diversa formulazione, i par. 1 e 3 costituiscono «principi»; il secondo 
paragrafo configura invece un vero e proprio «diritto».226 Visti i rimandi 
della norma al diritto dell’Unione, il contenuto dell’art. 34 può essere 
compreso appieno solo esaminando il quadro giuridico europeo in 
materia, 227 che sarà trattato infra.228 
(c) L’art. 35: protezione della salute. 
L’art. 35 è costituito da un unico paragrafo che si compone di due frasi. 
La seconda frase riproduce una formula già contenuta in altre 
disposizioni dei Trattati: «[n]ella definizione e nell’attuazione di tutte 
le politiche ed attività dell’Unione è garantito un livello elevato di 
protezione della salute umana».229 Il riferimento è dunque ai ben noti 
principi dell’integrazione della protezione della salute nelle altre 
politiche e azioni dell’Unione, da un lato, e di protezione elevata della 
                                                          
224 G. ORLANDINI-W. CHIAROMONTE, Articolo 34. Sicurezza sociale e assistenza 
sociale, in S. ALLEGREZZA-R. MASTROIANNI-F. PAPPALARDO-O. POLLICINO-O. 
RAZZOLINI, Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea, cit., p. 643.     
225 D. DUMONT, Article 34. Sécurité sociale et aide sociale, in F. PICOD-S. VAN 
DROOGHENBROECK (dir.), Charte des droits fondamentaux, cit., pp. 729-730. 
226 Sulla distinzione fra diritti e principi operata dalla Carta, F. PICOD, Article 51. 
Champ d’application, in F. PICOD-S. VAN DROOGHENBROECK (dir.), Charte des droits 
fondamentaux, cit., p. 1075 ss. 
227 R. WHITE, Article 34, in S. PEERS-T. HERVEY-J. KENNER-A. WARD (eds), The EU 
Charter of Fundamental Rights, cit., p. 937. 
228 § 3.3.2. 
229 V. supra, § 3.2.3. 
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salute, dall’altro.230 La seconda frase, invece, costituisce una novità e 
sancisce l’effettivo ingresso della protezione della salute nel quadro dei 
diritti fondamentali,231 stabilendo che «[o]gni persona ha il diritto di 
accedere alla prevenzione sanitaria e di ottenere cure mediche alle 
condizioni stabilite dalle legislazioni e prassi nazionali». 
Rispetto alle istituzioni, la norma opera come parametro di legittimità e 
interpretazione degli atti di diritto derivato e degli accordi 
internazionali. Per quanto riguarda gli Stati, la «disposizione può essere 
invocata come deroga, o esigenza imperativa, che giustifica una 
restrizione al diritto UE, ma anche dai singoli nei confronti dello Stato, 
come limite al margine discrezionale ad esso riservato nella fissazione 
del livello di protezione nell’organizzazione e l’erogazione dei servizi 
sanitari e di assistenza medica».232 Nella giurisprudenza la norma è stata 
finora utilizzata in cause relative alle libertà di circolazione, alla tutela 
dei consumatori e al trattamento dei cittadini di paesi terzi.233 In 
relazione a mercato interno e concorrenza, Hervey e McHale rimarcano 
il potenziale della norma, sottolineando come la Corte abbia mostrato 
una sempre maggiore inclinazione ad applicare «a reasonably generous 
standard of justification where the collective realisation of the right to 
health is jeopardised by individual litigation based on free movement 
or competition». Le Autrici evidenziano il legame di questo approccio 
con la sanità concepita come servizio di interesse generale: «[t]his is 
consistent with the idea of health services as services of general interest, 
and reflects a growing sympathy of the CJEU to those aspects of 
European welfare systems, where challenged by individual litigants 
                                                          
230 E. BROSSET, Article 35. Protection de la santé, in F. PICOD-S. VAN 
DROOGHENBROECK (a cura di), Charte des droits fondamentaux, cit., pp. 763-764. 
231 Ivi, pp. 764-765. 
232 G. DI FEDERICO, Articolo 35, in S. ALLEGREZZA-R. MASTROIANNI- F. 
PAPPALARDO-O. POLLICINO-O. RAZZOLINI (a cura di), Carta dei diritti fondamentali 
dell’Unione europea, cit., p. 671. 
233 Ivi, pp. 673-677. 
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relying on Union internal market law, perhaps following Article 3(3) 
TEU’s notion of a ‘social market economy’».234 
3.2.6. Altre norme di diritto primario rilevanti in materia di servizi 
socio-sanitari e/o servizi di interesse economico generale. 
In tema d’intervento pubblico nell’economia ci sono l’art. 37 TFUE sul 
riordino dei monopoli commerciali,235 l’art. 93 TFUE sugli aiuti di 
Stato nei trasporti236 e l’art. 345 TFUE che esprime il principio della 
neutralità dei Trattati rispetto al regime di proprietà (pubblica o privata) 
esistente negli Stati membri.237 
Nel TFUE, ulteriori disposizioni riguardanti servizi socio-sanitari e/o 
SIEG (alcune delle quali sono state trattate singolarmente supra) sono: 
il titolo VI, sui trasporti (artt. 90-100); il titolo IX, sull’occupazione 
(artt. 145-150); il titolo X, sulla politica sociale (artt. 151-164); il titolo 
XII, su istruzione, formazione professionale, gioventù e sport (artt. 165-
166); il titolo XIII, sulle politiche culturali (art. 167); il titolo XIV, sulla 
sanità pubblica (art. 168); il titolo XV, sulla protezione dei consumatori 
                                                          
234 T. HERVEY-J. MCHALE, Article 35, in S. PEERS-T. HERVEY-J. KENNER-A. WARD 
(eds), The EU Charter of Fundamental Rights, cit., p. 968. 
235 L’art. 37 TFUE stabilisce: «1. Gli Stati membri procedono a un riordinamento dei 
monopoli nazionali che presentano un carattere commerciale, in modo che venga 
esclusa qualsiasi discriminazione fra i cittadini degli Stati membri per quanto riguarda 
le condizioni relative all’approvvigionamento e agli sbocchi. Le disposizioni del 
presente articolo si applicano a qualsiasi organismo per mezzo del quale uno Stato 
membro, de jure o de facto, controlla, dirige o influenza sensibilmente, direttamente 
o indirettamente, le importazioni o le esportazioni fra gli Stati membri. Tali 
disposizioni si applicano altresì ai monopoli di Stato delegati. 
2. Gli Stati membri si astengono da qualsiasi nuova misura contraria ai principi 
enunciati nel paragrafo 1 o tale da limitare la portata degli articoli relativi al divieto 
dei dazi doganali e delle restrizioni quantitative fra gli Stati membri. 
3. Nel caso di un monopolio a carattere commerciale che comporti una 
regolamentazione destinata ad agevolare lo smercio o la valorizzazione di prodotti 
agricoli, è opportuno assicurare, nell’applicazione delle norme del presente articolo, 
garanzie equivalenti per l’occupazione e il tenore di vita dei produttori interessati». 
236 Stabilisce l’art. 93 TFUE: «Sono compatibili con i trattati gli aiuti richiesti dalle 
necessità del coordinamento dei trasporti ovvero corrispondenti al rimborso di talune 
servitù inerenti alla nozione di pubblico servizio». 




(art. 169); il titolo XVI, sulle reti transeuropee (artt. 170-172); il titolo 
XVII, sull’industria (art. 173); il titolo XVIII, sulla coesione 
economica, sociale e territoriale (artt. 174-178); il titolo XIX, sulla 
ricerca, lo sviluppo tecnologico e lo spazio (artt. 179-190); il titolo XX, 
sull’ambiente (artt. 191-193); il titolo XXI, sull’energia (art. 194); il 
titolo XXII, sul turismo (art. 195). 
3.2.7. Libertà di circolazione e cittadinanza; antitrust e aiuti di 
Stato. 
I fondamenti della «costituzione economica europea» sono stati 
individuati in due gruppi di norme del diritto primario: quelle relative 
alla libertà di circolazione e quelle relative alla concorrenza.238  
Con il primo gruppo di disposizioni è fatto divieto agli Stati membri di 
adottare misure restrittive della libera circolazione di merci, persone, 
servizi e capitali, con l’obiettivo dell’instaurazione del mercato 
interno.239  
Le regole sulla concorrenza sono contenute negli artt. 101-109 TFUE. 
Gli artt. da 101 a 106 TFUE dettano la disciplina della concorrenza 
applicabile alle imprese. Essa comprende le regole antitrust, cioè il 
divieto di intese ex art. 101 TFUE e il divieto di abuso di posizione 
dominante di cui all’art. 102 TFUE.240 Gli artt. da 103 a 105 TFUE sono 
dedicati all’applicazione dei due divieti. Infine, l’art. 106 TFUE, come 
esposto supra,241 riguarda le imprese pubbliche e le imprese incaricate 
della gestione di servizi di interesse economico generale. Nell’ambito 
                                                          
238 J. BAQUERO CRUZ, Between competition and free movement: the economic 
constitutional law of the European community, Oxford-Portland: Hart, 2002. 
239 Art. 34 ss. TFUE. Ex multis, L. DANIELE, Diritto del mercato unico europeo: 
Cittadinanza – Libertà di circolazione – Concorrenza – Aiuti di Stato, Milano: 
Giuffrè, 2012; L. DUBOUIS- C. BLUMANN, Droit matériel de l’Union européenne, 
Paris, LGDJ-Lextenso éditions, 2015; G. STROZZI (a cura di), Diritto dell’Unione 
europea. Parte speciale, Torino, Giappichelli, 2017. 
240 Art. 102 TFUE. 
241 § 3.2.1. 
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delle norme sulla concorrenza applicabili alle imprese va inoltre 
menzionato il diritto derivato sulle concentrazioni.242  
Gli artt. da 107 a 109 TFUE contengono invece le regole di concorrenza 
rivolte agli Stati membri, le quali sanciscono il divieto di erogare aiuti 
pubblici alle imprese. 
L’interazione fra servizi socio-sanitari e diritto dell’Unione chiama in 
causa tutte le componenti della «costituzione economica». Inoltre, la 
«cittadinanza europea», il cui nucleo consiste nell’estensione della 
libertà di circolazione al cittadino non economicamente attivo, 
corredata dal diritto alla parità di trattamento in relazione alle 
prestazioni sociali, è stata per lungo tempo vista come un fattore 
potenzialmente in grado di «aprire» i sistemi nazionali di welfare, che 
sono, tradizionalmente, saldamente «chiusi» entro i confini statali – un 
processo che ha subito, negli ultimi anni, una decisa battuta d’arresto.243 
La presente trattazione mira a chiarire il rapporto fra servizi socio-
sanitari e norme sugli aiuti di Stato, mentre libertà di circolazione e 
diritto antitrust esulano dall’oggetto del lavoro.  
La disciplina sugli aiuti sarà esposta infra, nel cap. III. Alcuni aspetti 
attinenti alle libertà fondamentali e alla disciplina antitrust verranno 
trattati nei limiti in cui ciò sia utile ai fini della riflessione 
sull’interazione fra aiuti e welfare. 
                                                          
242 Regolamento (CE) n. 139/2004 del Consiglio, del 20 gennaio 2004, relativo al 
controllo delle concentrazioni tra imprese. 
243 S. GIUBBONI, La solidarietà come «scudo». Il tramonto della cittadinanza sociale 
transnazionale nella crisi europea, in Quaderni costituzionali, 2018, p. 591 ss. Su 
cittadinanza e libera circolazione delle persone, v. M. CONDINANZI-A. LANG-B. 
NASCIMBENE, Cittadinanza dell'Unione e libera circolazione delle persone, Milano, 
Giuffrè, 2005; M. CONDINANZI- B. NASCIMBENE, Cittadinanza dell’Unione e libera 
circolazione delle persone, in M.P.CHITI-G. GRECO (a cura di), Trattato di diritto 
amministrativo europeo, Milano, Giuffrè, 2° ed., 2007, pp. 87-146. 
 83 
 
3.3. SSIG, SSIEG, SIEG nel diritto derivato. 
3.3.1. Normativa derivata a carattere orizzontale. 
Con normativa orizzontale si fa riferimento al diritto derivato rilevante 
in materia di servizi pubblici e non avente natura settoriale, ovvero: la 
direttiva servizi,244 le direttive appalti245 e la direttiva sulla trasparenza 
delle relazioni finanziarie tra gli Stati membri e le loro imprese 
pubbliche.246 
La direttiva servizi ha l’obiettivo di favorire la libertà di stabilimento e 
la libera prestazione di servizi. L’art. 1 limita l’oggetto della direttiva 
in relazione ai servizi pubblici. La direttiva, si afferma, (i) non riguarda 
la liberalizzazione dei SIEG riservati a enti pubblici o privati né la 
privatizzazione di enti pubblici che forniscono servizi; (ii) non riguarda 
l’abolizione di monopoli che forniscono servizi né gli aiuti di Stato; (iii) 
non incide sulla libertà degli Stati membri di definire i SIEG e di 
stabilire in che modo tali servizi debbano essere organizzati e finanziati, 
in conformità alle regole sugli aiuti, e a quali obblighi specifici essi 
debbano essere soggetti.247 L’art. 2 delimita l’ambito di applicazione 
                                                          
244 Direttiva 2006/123/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 dicembre 
2006, relativa ai servizi nel mercato interno. 
245 Direttiva 2014/25/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 febbraio 
2014, sulle procedure d’appalto degli enti erogatori nei settori dell’acqua, 
dell’energia, dei trasporti e dei servizi postali e che abroga la direttiva 2004/17/CE, 
che ha abrogato la direttiva 2004/17/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 
31 marzo 2004, che coordina le procedure di appalto degli enti erogatori di acqua e di 
energia, degli enti che forniscono servizi di trasporto e servizi postali; direttiva 
2014/24/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 febbraio 2014 , sugli 
appalti pubblici e che abroga la direttiva 2004/18/CE, che ha abrogato la direttiva 
2004/18/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 31 marzo 2004, relativa al 
coordinamento delle procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici di lavori, di 
forniture e di servizi. 
246 Direttiva 2006/111/CE della Commissione, del 16 novembre 2006, relativa alla 
trasparenza delle relazioni finanziarie tra gli Stati membri e le loro imprese pubbliche 
e alla trasparenza finanziaria all’interno di talune imprese (nel prosieguo direttiva 
2006/111 o direttiva sulla trasparenza). 
247 Direttiva servizi, art. 1: «[…] 2. La presente direttiva non riguarda la 
liberalizzazione dei servizi d’interesse economico generale riservati a enti pubblici o 
privati, né la privatizzazione di enti pubblici che forniscono servizi. 
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della direttiva, escludendo (i) i servizi non economici di interesse 
generale; (ii) una serie di servizi pubblici: comunicazione elettronica; 
trasporti; servizi audiovisivi e, di particolare interesse ai presenti fini, 
«i servizi sanitari, indipendentemente dal fatto che vengano prestati o 
meno nel quadro di una struttura sanitaria e a prescindere dalle loro 
modalità di organizzazione e di finanziamento sul piano nazionale e 
dalla loro natura pubblica o privata» e «i servizi sociali riguardanti gli 
alloggi popolari, l’assistenza all’infanzia e il sostegno alle famiglie ed 
alle persone temporaneamente o permanentemente in stato di bisogno, 
forniti dallo Stato, da prestatori incaricati dallo Stato o da associazioni 
caritative riconosciute come tali dallo Stato». Sono poi previste deroghe 
all’applicazione dell’art. 16 sulla libera circolazione dei servizi in 
relazione a SIEG quali quelli dei settori postale, dell’energia elettrica, 
del gas, idrico e del trattamento dei rifiuti, cui si applicheranno le norme 
dei Trattati e le eventuali norme di settore.248 
Per quanto riguarda gli appalti, si distinguono la direttiva 2014/24, sugli 
appalti pubblici nei cd. “settori ordinari”, e la direttiva 2014/25, sugli 
appalti nei cd. “settori speciali” (acqua, energia, trasporti, servizi 
postali). La direttiva 2014/24 contiene numerose norme dedicate ai 
servizi socio-sanitari. Nei considerando viene specificato, in primis, che 
non sussiste alcun obbligo in capo agli Stati membri di affidare a terzi 
o esternalizzare la prestazione di servizi che desiderano fornire essi 
stessi o organizzare con strumenti diversi dagli appalti pubblici, come 
potrebbe accadere per alcuni servizi forniti alla comunità, fra cui la 
                                                          
3.   La presente direttiva non riguarda né l’abolizione di monopoli che forniscono 
servizi né gli aiuti concessi dagli Stati membri cui si applicano le regole comunitarie 
di concorrenza. 
La presente direttiva lascia impregiudicata la libertà, per gli Stati membri, di definire, 
in conformità del diritto comunitario, quali essi ritengano essere servizi d’interesse 
economico generale, in che modo tali servizi debbano essere organizzati e finanziati, 
in conformità delle regole sugli aiuti concessi dagli Stati, e a quali obblighi specifici 
essi debbano essere soggetti». 
248 W. SAUTER, Public Services in EU Law, cit., p. 161. 
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sicurezza sociale obbligatoria.249 Si aggiunge, quindi, che la direttiva 
non dovrebbe incidere sulle norme nazionali in materia di sicurezza 
sociale, né trattare la liberalizzazione di SIEG riservati a enti pubblici o 
privati o la privatizzazione di enti pubblici che forniscono servizi.250 Si 
evidenzia inoltre che la direttiva lascia impregiudicate la libertà delle 
autorità nazionali, regionali e locali di definire i SIEG nonché la facoltà 
di queste ultime di fornire, fare eseguire e finanziare i SIEG, 
conformemente all’articolo 14 TFUE e al Protocollo n. 26 sui servizi di 
interesse generale.251 Infine, si chiarisce che la direttiva «non riguarda 
il finanziamento dei servizi di interesse economico generale o le 
sovvenzioni concesse dagli Stati membri, in particolare nel settore 
sociale».252 La soglia per l’applicazione della direttiva è di 750 000 
EUR per gli appalti di servizi sociali e di altri servizi specifici elencati 
all’allegato XIV, fra cui servizi sanitari, servizi sociali e servizi 
connessi; servizi amministrativi, sociali, in materia di istruzione, 
assistenza sanitaria e cultura; servizi di sicurezza sociale obbligatoria; 
servizi di prestazioni sociali; altri servizi pubblici, sociali e personali, 
inclusi servizi forniti da associazioni sindacali, da organizzazioni 
politiche, da associazioni giovanili e altri servizi di organizzazioni 
associative. In relazione ai servizi in questione la direttiva prevede delle 
regole meno stringenti, contenute negli artt. 74-77. La disciplina sugli 
appalti è legata a quella degli aiuti di Stato in virtù della giurisprudenza 
Altmark, che ha stabilito le condizioni in base a cui la compensazione 
di un obbligo di servizio pubblico non costituisce aiuto di Stato. La 
quarta condizione, che attiene alla selezione del prestatore, è soddisfatta 
se la scelta dell’incaricato viene effettuata nell’ambito di una procedura 
                                                          
249 Direttiva 2014/24, considerando 5. 
250 Ivi, considerando 6. 




di appalto pubblico che consenta di selezionare il candidato in grado di 
fornire il servizio al costo minore per la collettività; in mancanza, il 
livello della compensazione deve essere determinato sulla base di 
un’analisi dei costi di un’impresa media, gestita in modo efficiente e 
dotata di mezzi adeguati. Ne consegue che «[i]l modo più semplice per 
le autorità pubbliche di soddisfare la quarta condizione Altmark è 
svolgere una procedura di gara in modo aperto, trasparente e non 
discriminatorio conformemente» alla direttiva appalti.253  
Infine, la direttiva 2006/111 sulla trasparenza delle relazioni finanziarie 
tra gli Stati membri e le loro imprese pubbliche è finalizzata ad 
assicurare la trasparenza in merito: (i) all’assegnazione, diretta o 
indiretta, di risorse pubbliche ad imprese pubbliche e all’uso che di esse 
viene fatto; (ii) alla struttura finanziaria ed organizzativa delle imprese 
soggette all’obbligo di tenere una contabilità separata, in modo che da 
quest’ultima risultino chiaramente i costi e i ricavi relativi alle distinte 
attività e i metodi dettagliati con i quali detti costi e ricavi sono imputati 
o attribuiti.254 Queste regole presentano uno stretto legame con 
l’applicazione delle regole sugli aiuti di Stato alle compensazioni dei 
SIEG. Difatti, molte imprese incaricate di servizi di interesse 
economico generale svolgono anche attività non costituenti SIEG. Nel 
momento in cui esse sono destinatarie di risorse pubbliche per 
compensare gli obblighi legati al SIEG, è fondamentale che tali risorse 
non siano distolte dal loro scopo e utilizzate per finanziare attività che 
esulano dal SIEG (cd. “sussidi incrociati”).255 I sussidi incrociati sono 
un chiaro indice di sovra-compensazione e quindi di violazione delle 
                                                          
253 Comunicazione 2012/C 8/02 della Commissione sull’applicazione delle norme 
dell’Unione europea in materia di aiuti di Stato alla compensazione concessa per la 
prestazione di servizi di interesse economico generale, GU C 8, 11 gennaio 2012, p. 
4-14. 
254 Direttiva sulla trasparenza, art. 1. 
255 T. JAEGER, Services of General Economic Interest, in L. HANCHER-T. 
OTTERVANGER-P. SLOT (eds), EU State Aids, cit., p. 287. 
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norme sugli aiuti di Stato. Al fine di individuare questo tipo di 
situazione, risulta indispensabile che sia garantita la trasparenza nella 
gestione; ne consegue la fondamentale importanza della direttiva de qua 
ai fini dell’applicazione della disciplina sugli aiuti. Per questa ragione, 
molte disposizioni in tema di aiuti e SIEG prevedono il rispetto della 
direttiva sulla trasparenza come presupposto per l’applicazione di un 
trattamento favorevole.256   
3.3.2. Normativa derivata a carattere settoriale. 
(a) Servizi pubblici economici. 
I servizi pubblici economici257 sono stati investiti dall’azione di 
liberalizzazione delle istituzioni UE a partire dagli anni ’80.258 Posto 
che la ricostruzione della storia delle liberalizzazioni e il dettaglio della 
disciplina settoriale esulano dall’oggetto del lavoro, risulta in ogni caso 
utile elencare i settori che sono stati oggetto di processi, più o meno 
sviluppati, di armonizzazione:259 trasporti su strada e per ferrovia;260 
trasporto marittimo;261 trasporto aereo;262 i servizi di rete, ovvero 
                                                          
256 Ivi, pp. 287-288; riassume l’autore: «there is no way in practice to legally grant 
SGEI compensation to multiproduct undertakings that haven’t implemented the 
requirements of the Transparency Directive for their accounting». Il tema verrà 
approfondito infra, quando verrà trattato il cd. “pacchetto SIEG”. 
257 Nel senso di cui supra, § 2.2. 
258 Si veda A. RENDA, Le grandi liberalizzazioni, in A. FRIGNANI-R. PARDOLESI (a 
cura di), Trattato di diritto privato dell’Unione Europea. Vol. 7: La concorrenza, 
Torino: Giappichelli, 2006, p. 257 ss.; F. MUNARI, La disciplina dei cd. servizi 
essenziali tra diritto comunitario, prerogative degli Stati membri e interesse generale, 
in Il Diritto dell’Unione Europea, 2002, pp. 39-75. 
259 Per una panoramica si veda W. SAUTER, Public Services in EU Law, cit., pp. 180-
219. 
260 Regolamento (CE) n. 1370/2007 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 
ottobre 2007, relativo ai servizi pubblici di trasporto di passeggeri su strada e per 
ferrovia e che abroga i regolamenti del Consiglio (CEE) n. 1191/69 e (CEE) n. 
1107/70. 
261 Regolamento (CEE) n. 3577/92 del Consiglio, del 7 dicembre 1992, concernente 
l’applicazione del principio della libera prestazione dei servizi ai trasporti marittimi 
fra Stati membri (cabotaggio marittimo). 
262 Regolamento (CE) n. 1008/2008 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 24 




telecomunicazioni,263 energia elettrica,264 gas265 e poste;266 
radiodiffusione.267  Deve poi aggiungersi che alcuni interventi si sono 
registrati in materia di rifiuti268 e nel settore idrico,269 con normative, 
però, di carattere tecnico e non con fini di liberalizzazione.270 Va infine 
menzionata la direttiva sull’accesso a un conto di pagamento di base.271 
Sebbene sia dibattuta la possibilità di inquadrare tale settore nei servizi 
                                                          
263 Direttiva 2002/22/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 7 marzo 2002, 
relativa al servizio universale e ai diritti degli utenti in materia di reti e di servizi di 
comunicazione elettronica (direttiva servizio universale), come modificata dalla 
direttiva 2009/136/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 25 novembre 2009 
recante modifica della direttiva 2002/22/CE relativa al servizio universale e ai diritti 
degli utenti in materia di reti e di servizi di comunicazione elettronica, della direttiva 
2002/58/CE relativa al trattamento dei dati personali e alla tutela della vita privata nel 
settore delle comunicazioni elettroniche e del regolamento (CE) n. 2006/2004 sulla 
cooperazione tra le autorità nazionali responsabili dell’esecuzione della normativa a 
tutela dei consumatori; direttiva 2002/58/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, 
del 12 luglio 2002, relativa al trattamento dei dati personali e alla tutela della vita 
privata nel settore delle comunicazioni elettroniche (direttiva relativa alla vita privata 
e alle comunicazioni elettroniche); regolamento (CE) n. 2006/2004 del parlamento 
Europeo e del Consiglio, del 27 ottobre 2004, sulla cooperazione tra le autorità 
nazionali responsabili dell’esecuzione della normativa che tutela i consumatori 
(«Regolamento sulla cooperazione per la tutela dei consumatori»). 
264 Direttiva 2009/72/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 luglio 2009, 
relativa a norme comuni per il mercato interno dell’energia elettrica e che abroga la 
direttiva 2003/54/CE. 
265 Direttiva 2009/73/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 13 luglio 2009, 
relativa a norme comuni per il mercato interno del gas naturale e che abroga la 
direttiva 2003/55/CE. 
266 Direttiva 2008/6/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 20 febbraio 2008, 
che modifica la direttiva 97/67/CE per quanto riguarda il pieno completamento del 
mercato interno dei servizi postali comunitari. 
267 Direttiva 2010/13/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 10 marzo 2010, 
relativa al coordinamento di determinate disposizioni legislative, regolamentari e 
amministrative degli Stati membri concernenti la fornitura di servizi di media 
audiovisivi (direttiva sui servizi di media audiovisivi). 
268 Direttiva 2008/98/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 19 novembre 
2008, relativa ai rifiuti e che abroga alcune direttive. 
269 Direttiva 2008/32/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, dell’11 marzo 2008, 
che modifica la direttiva 2000/60/CE che istituisce un quadro per l’azione comunitaria 
in materia di acque, per quanto riguarda le competenze di esecuzione conferite alla 
Commissione. 
270 Si veda D. GALLO, I servizi di interesse economico generale, cit., p. 186. 
271 Direttiva 2014/92/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 luglio 2014, 
sulla comparabilità delle spese relative al conto di pagamento, sul trasferimento del 
conto di pagamento e sull’accesso al conto di pagamento con caratteristiche di base. 
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pubblici,  la direttiva va segnalata per il suo legame con il principio 
dell’accesso universale.272 
(b) Sicurezza sociale. 
Possono distinguersi tre dimensioni della sicurezza sociale nel diritto 
dell’Unione: (i) il coordinamento dei sistemi di sicurezza sociale; (ii) 
l’armonizzazione finalizzata a rimuovere le discriminazioni tra uomo e 
donna nell’accesso alle prestazioni sociali; (iii) i diritti legati alla 
cittadinanza dell’Unione europea. A queste tre aree si aggiungono 
quelle norme del diritto dell’immigrazione che riguardano l’accesso 
alla sicurezza sociale per i cittadini di Stati terzi.273  
Il coordinamento dei sistemi di sicurezza sociale è finalizzato a rendere 
effettiva la libera circolazione dei lavoratori,274 evitando che, per aver 
esercitato tale diritto, «i lavoratori migranti perdano vantaggi 
                                                          
272 Si veda l’art. 16 della direttiva. Sul punto, H.-W. MICKLITZ, The Politics of Justice 
in European Private Law: Social Justice, Access Justice, Societal Justice, Cambridge: 
Cambridge University Press, 2018, p. 297; si veda anche Reich che afferma: «the 
proposed right of ‘access’ to payment services without discrimination may have the 
effect of transforming payment systems in the EU, despite their heterogeneity, into a 
‘service of general economic interest’ (without, however, a ‘universal service 
obligation’ and ‘direct effect’). N. REICH, Vulnerable consumers in EU law, in D. 
LECZYKIEWICZ-S. WEATHERILL (eds), The images of the consumer in EU law: 
legislation, free movement and competition law, Oxford-Portland: Hart. Sulla 
raccomandazione della Commissione, del 18 luglio 2011, sull’accesso a un conto di 
pagamento di base, GU L 190, 21.7.2011, p. 87-91: W. SAUTER, Public Services in 
EU Law, cit., pp. 212-223.  
273 R. WHITE, Article 34, in S. PEERS-T. HERVEY-J. KENNER-A. WARD (eds), The EU 
Charter of Fundamental Rights, cit., pp. 928 e 942-947. 
274 Prevede l’art. 48 TFUE: «Il Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando 
secondo la procedura legislativa ordinaria, adottano in materia di sicurezza sociale le 
misure necessarie per l’instaurazione della libera circolazione dei lavoratori, attuando 
in particolare un sistema che consenta di assicurare ai lavoratori migranti dipendenti 
e autonomi e ai loro aventi diritto: a) il cumulo di tutti i periodi presi in considerazione 
dalle varie legislazioni nazionali, sia per il sorgere e la conservazione del diritto alle 
prestazioni sia per il calcolo di queste; b) il pagamento delle prestazioni alle persone 
residenti nei territori degli Stati membri». Sulla libera circolazione dei lavoratori si 
vedano A. ADINOLFI, La libertà di circolazione delle persone e la politica 
dell’immigrazione, in G. STROZZI (a cura di), Diritto dell’Unione europea. Parte 
speciale, Torino: Giappichelli, 2017, p. 123 ss.; M. CONDINANZI-A. LANG-B. 




previdenziali garantiti loro dalle leggi di uno Stato membro».275 La 
disciplina di coordinamento vigente è stabilita dal regolamento 
883/2004,276 che «non organizza un regime comune di previdenza 
sociale, ma lascia sussistere regimi nazionali distinti, e ha come unico 
obiettivo quello di assicurare un coordinamento tra questi ultimi. Esso 
lascia sussistere pertanto regimi distinti che danno luogo a crediti 
distinti nei confronti di enti distinti, rispetto ai quali il destinatario della 
prestazione è direttamente titolare di diritti a norma o del solo diritto 
nazionale, oppure del diritto nazionale integrato, se del caso, dal diritto 
dell’Unione».277 In questa materia viene perciò attuato «un 
coordinamento e non un’armonizzazione delle legislazioni degli Stati 
membri».278 Per quanto attiene ai contenuti, il regolamento mira 
essenzialmente a definire le modalità con cui operare il cumulo dei 
periodi assicurativi e l’erogazione delle prestazioni. I settori di 
sicurezza sociale coperti riguardano le prestazioni di: malattia; 
maternità e di paternità assimilate; invalidità; vecchiaia; superstiti; 
                                                          
275 Corte giust., 9 dicembre 1993, cause riunite C-45 e 46/92, Lepore e Scamuffa, in 
Raccolta, p. I-6497, punto 21. Si veda A. ADINOLFI, La libertà di circolazione delle 
persone, cit., p. 123 ss. 
276 Regolamento (CE) N. 883/2004 del Parlamento europeo e del Consiglio del 29 
aprile 2004 relativo al coordinamento dei sistemi di sicurezza sociale e relative 
modifiche, che ha sostituito il regolamento (CEE) n. 1408/71 del Consiglio, del 14 
giugno 1971, relativo all’applicazione dei regimi di sicurezza sociale ai lavoratori 
subordinati e ai loro familiari che si spostano all’interno della Comunità; ad esso si 
affianca il Regolamento (CE) n. 987/2009 del Parlamento europeo e del Consiglio, 
del 16 settembre 2009 , che stabilisce le modalità di applicazione del regolamento 
(CE) n. 883/2004 relativo al coordinamento dei sistemi di sicurezza sociale, e relative 
modifiche. Si veda, inoltre, la proposta di revisione presentata dalla Commissione 
europea, Proposta di regolamento del Parlamento europeo e del Consiglio che 
modifica il regolamento (CE) n. 883/2004 relativo al coordinamento dei sistemi di 
sicurezza sociale e il regolamento (CE) n. 987/2009 che stabilisce le modalità di 
applicazione del regolamento n. 883/2004, COM(2016)815 def. del 13 dicembre 
2016. 
277 Corte giust, 19 settembre 2013, causa C‑140/12, Pensionsversicherungsanstalt c. 
Peter Brey, punto 43. Si veda W. SAUTER, Public Services in EU Law, cit., p. 208. 
278 Corte giust., 15 gennaio 1986, causa 41/84, Pietro Pinna c. Caisse d’allocations 
familiales de la Savoie, in Raccolta, p. 1, punto 20. 
 91 
 
infortunio sul lavoro e malattie professionali; assegni in caso di morte; 
disoccupazione; pensionamento anticipato; prestazioni familiari.279 
Una parziale armonizzazione dei sistemi di sicurezza sociale è avvenuta 
per effetto della normativa antidiscriminazione, al fine di assicurare la 
parità di trattamento tra uomini e donne. Disciplina la materia la 
direttiva 79/7 relativa alla graduale attuazione del principio di parità di 
trattamento tra gli uomini e le donne in materia di sicurezza sociale.280  
Infine, dalla cittadinanza dell’Unione europea discendono diritti aventi 
ad oggetto prestazioni sociali. In materia, e limitando l’analisi al diritto 
derivato, la direttiva sulla cittadinanza281 stabilisce che lo Stato membro 
ospitante non è tenuto ad attribuire il diritto a prestazioni di assistenza 
sociale durante i primi tre mesi di soggiorno; ai cittadini residenti da più 
di cinque anni, con l’ottenimento della residenza permanente, lo Stato 
ospitante deve applicare, in termini di prestazioni sociali, il medesimo 
trattamento riservato ai propri cittadini; per il periodo intermedio, il 
diritto alle prestazioni pare dipendere dal livello di integrazione 
sociale.282 
(c) Sanità. 
La problematica del bilanciamento fra libera circolazione dei pazienti e 
autonomia degli Stati nell’organizzazione dei propri sistemi sanitari è 
affrontata, nel diritto derivato, dalla direttiva sull’assistenza sanitaria 
transfrontaliera,283 che codifica la precedente giurisprudenza della 
                                                          
279 Art. 3, regolamento (CE) N. 883/2004. 
280 Direttiva 79/7/CEE del Consiglio, del 19 dicembre 1978, relativa alla graduale 
attuazione del principio di parità di trattamento tra gli uomini e le donne in materia di 
sicurezza sociale; si veda R. WHITE, Article 34, cit., pp. 946-947. 
281 Direttiva 2004/38/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 29 aprile 2004 
relativa al diritto dei cittadini dell’Unione e dei loro familiari di circolare e di 
soggiornare liberamente nel territorio degli Stati membri, che modifica il regolamento 
(CEE) n. 1612/68 ed abroga le direttive 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE, 
73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE e 93/96/CEE. 
282 R. WHITE, Article 34, cit., p. 947. 
283 Direttiva 2011/24/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 9 marzo 2011, 
concernente l’applicazione dei diritti dei pazienti relativi all’assistenza sanitaria 
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Corte di giustizia. La direttiva stabilisce il principio per cui lo Stato 
membro di affiliazione di un paziente che si sia avvalso dell’assistenza 
sanitaria di un altro Stato membro ha l’obbligo di rimborsare il proprio 
affiliato per i costi sostenuti in relazione alle cure ricevute. Si riconosce, 
al contempo, la possibilità per gli Stati di sottoporre il diritto al rimborso 
ad un’autorizzazione preventiva nel caso (inter alia) di assistenza 
sanitaria soggetta a esigenze di pianificazione, con l’obiettivo di 
consentire un bilanciamento fra l’interesse del singolo a recarsi 
all’estero per ricevere cure e le preoccupazioni nazionali in relazione 
alla sostenibilità economica dei propri servizi sanitari.284  
                                                          
transfrontaliera. Si vedano, ex multis, G. DI FEDERICO, La direttiva 2011/24/UE e 
l’accesso alle prestazioni mediche nell’Unione europea, in Rivista del diritto della 
sicurezza sociale, 2012, pp. 714-731; S. DE LA ROSA, The Directive on Cross-Border 
Healthcare or the Art of Codifying Complex Case Law, in Common Market Law 
Review, 2012, pp. 15-46; L. DRIGUEZ-V. MICHEL, La directive 2011/24/UE relative à 
l’application des droits des patients en matière de soins de santé transfrontaliers : 
progrès pour la santé ou pour le marché ?, in Europe, 2011, pp. 4-10; P. QUINN-P. 
DE HERT, The European Patients’ Rights Directive: A clarification and codification 
of individual rights relating to cross border healthcare and novel initiatives aimed at 
improving pan-European healthcare co-operation, in Medical Law International, 
2012, pp. 28-69; R. BAETEN-W. PALM, Preserving General Interest in Healthcare 
Through Secondary and Soft EU Law: The Case of the Patients’ Rights Directive, in 
U. NEERGAARD-E. SZYSZCZAK-J.W. VAN DE GRONDEN-M. KRAJEWSKI (eds), Social 
Services of General Interest, cit., pp. 385-412; A. DUBUIS, Les droits du patient en 
droit de l’Union européenne, Bruxelles: Bruylant, 2017, pp. 185-210. 
284 Stabilisce l’art. 8, par. 2, direttiva 2011/24/UE: «2. L’assistenza sanitaria che può 
essere soggetta ad autorizzazione preventiva è limitata all’assistenza sanitaria che: a) 
è soggetta a esigenze di pianificazione riguardanti l’obiettivo di assicurare, nel 
territorio dello Stato membro interessato, la possibilità di un accesso sufficiente e 
permanente ad una gamma equilibrata di cure di elevata qualità o alla volontà di 
garantire il controllo dei costi e di evitare, per quanto possibile, ogni spreco di risorse 
finanziarie, tecniche e umane e: i) comporta il ricovero del paziente in questione per 
almeno una notte, o ii) richiede l’utilizzo di un’infrastruttura sanitaria o di 
apparecchiature mediche altamente specializzate e costose; b) richiede cure che 
comportano un rischio particolare per il paziente o la popolazione; o c) è prestata da 
un prestatore di assistenza sanitaria che, all’occorrenza, potrebbe suscitare gravi e 
specifiche preoccupazioni quanto alla qualità o alla sicurezza dell’assistenza, ad 
eccezione dell’assistenza sanitaria soggetta alla normativa dell’Unione che garantisce 
livelli minimi di sicurezza e di qualità in tutta l’Unione». 
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3.4. Soft law e soft governance. 
Soft law e soft governance hanno un rilievo centrale nella tematica dei 
servizi socio-sanitari nel diritto dell’Unione. Come chiarito supra,285 la 
stessa categoria dei «servizi sociali di interesse generale» nasce e si 
sviluppa in atti di soft law, senza, per il momento, trovare 
riconoscimento nel diritto primario o derivato. Secondo Szyszczak le 
tecniche di soft law e new governance sono state utilizzate dalla 
Commissione come strumento di «europeizzazione» dei servizi 
sociali.286 L’uso di questi metodi, afferma l’autrice, ha consentito di 
introdurre un «dibattito» europeo sui settori in questione, 
tradizionalmente riservati alla competenza statale, creando «a set of 
Europeanised themes: a European concept of SSGI; a European 
discourse on SSGI; a European understanding of the problems of 
SSGIs».287  
Passando all’esame dei diversi atti di soft law adottati sul tema, la 
Comunicazione del 2006 sui servizi sociali di interesse generale, che ha 
fatto seguito al Libro bianco del 2004 sui servizi di interesse generale, 
è già stata trattata nell’analisi della nozione di «servizi sociali di 
interesse generale».288 Sempre nel 2006 è stato svolto su incarico della 
Commissione uno studio sui «Social and Health Services of General 
Interest in the European Union».289 Nel 2007 è seguita la 
Comunicazione «I servizi di interesse generale, compresi i servizi 
sociali di interesse generale: un nuovo impegno europeo»,290 
                                                          
285 § 2. 
286 E. SZYSZCZAK, Soft Law and Safe Havens, cit., p. 317 ss. 
287Ivi, p. 321. 
288 Supra, § 2. 
289 M. HUBE-M. MAUCHER-B. SAK, Study on Social and Health Services of General 
Interest in the European Union, Final Synthesis Report, prepared for DG 
Employment, Social Affairs and Equal Opportunities, DG EMPL/E/4, VC/2006/0131, 
disponibile alla pagina http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=794&langId=en.  
290 Comunicazione della Commissione COM(2007) 725 def. del 20 novembre 2007 
che accompagna la comunicazione “Un mercato unico per l’Europa del XXI secolo” 
- I servizi di interesse generale, compresi i servizi sociali di interesse generale: un 
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accompagnata dal documento di lavoro dei servizi «Progress since the 
2004 White paper on services of general interest».291 Nel 2008 il 
Comitato per la protezione sociale ha adottato una relazione 
sull’applicazione del diritto UE ai servizi sociali di interesse generale, 
contenente una serie di raccomandazioni.292 Risale al 2008 anche la 
prima relazione biennale della Commissione sui servizi sociali di 
interesse generale,293 che pone l’accento sui cambiamenti che hanno 
attraversato questi settori e sulle relative esigenze di 
«modernizzazione»,294 cui sono seguite altre due relazioni biennali nel 
2010295 e nel 2013.296 Tratta dei servizi sociali di interesse generale 
anche la Comunicazione del 2011 «Una disciplina di qualità per i 
servizi di interesse generale in Europa».297 Va infine menzionata la 
guida, aggiornata nel 2013,298 «Guide to the application of the European 
Union rules on state aid, public procurement and the internal market to 
                                                          
nuovo impegno europeo, che accompagna la Comunicazione COM(2007) 724 def. 
del 20 novembre 2007, Un mercato unico per l’Europa del XXI secolo. 
291 Commission staff working document - Progress since the 2004 White paper on 
services of general interest - Accompanying document to the Communication on 
“Services of general interest, including social services of general interest: a new 
European commitment”. 
292 Si veda http://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=794&langId=en. 
293 Commission staff working document COM(2008) 418 final - Biennial Report on 
social services of general interest (disponibile solo in lingua inglese). 
294 E. SZYSZCZAK, Soft Law and Safe Havens, cit., p. 325. 
295 Commission staff working document SEC(2010) 1284 final, Second Biennial 
Report on social services of general interest, 22.10.2010 (disponibile solo in lingua 
inglese). 
296 Commission staff working document SWD(2013) 40 final, 3rd Biennal Report on 
Social Services of General Interest, Accompanying the document Communication 
from the Commission to the European Parliament, the Council, the European 
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, Towards Social 
Investment for Growth and Cohesion – including implementing the European Social 
Fund 2014-2020 (disponibile solo in lingua inglese), 20 febbraio 2013. 
297 Comunicazione della Commissione COM(2011) 900 def. del 20 dicembre 2011, 
Una disciplina di qualità per i servizi di interesse generale in Europa. 
298 Commission Staff Working Document SWD(2013) 53 final/2, Guide to the 
application of the European Union rules on state aid, public procurement and the 
internal market to services of general economic interest, and in particular to social 
services of general interest, 29 aprile 2013. 
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services of general economic interest, and in particular to social 
services of general interest».299 
Rientra negli strumenti di soft law, infine, il «pilastro europeo dei diritti 
sociali». Il pilastro è stato presentato dalla Commissione il 26 aprile 
2017 sotto forma di raccomandazione ex art. 292 TFUE,300 corredata da 
una proposta di proclamazione interistituzionale.301 Esso è stato 
accompagnato da «una serie di iniziative legislative e non legislative 
connesse all’equilibrio tra attività professionale e vita familiare, 
all’informazione dei lavoratori, all’accesso alla protezione sociale e 
all’orario di lavoro».302 La proclamazione interistituzionale di 
Parlamento europeo, Consiglio e Commissione ha avuto luogo il 17 
novembre 2017, durante il vertice sociale di Göteborg.303  Il pilastro, 
nelle parole della Commissione, «stabilisce una serie di principi e diritti 
fondamentali per sostenere mercati del lavoro e sistemi di protezione 
sociale equi e ben funzionanti».304 Esso consta di tre capi. Il primo capo, 
intitolato «Pari opportunità e accesso al mercato del lavoro», contiene 
articoli su istruzione, formazione e apprendimento permanente; parità 
di genere; pari opportunità; sostegno attivo all’occupazione. Oggetto 
del secondo capo, intitolato «Condizioni di lavoro eque», sono 
occupazione flessibile e sicura; retribuzioni; informazioni sulle 
condizioni di lavoro e sulla protezione in caso di licenziamento; dialogo 
                                                          
299 Corsivo aggiunto. 
300 Raccomandazione (UE) 2017/761 della Commissione del 26 aprile 2017 sul 
pilastro europeo dei diritti sociali. 
301 Proposta di proclamazione interistituzionale sul pilastro europeo dei diritti sociali, 
COM(2017) 251 def., 26 aprile 2017. 
302 Comunicazione della Commissione COM(2017) 250 def. del 26 aprile 2017, 
Istituzione di un pilastro europeo dei diritti sociali, par. 1. Nel dettaglio sulle iniziative 
v. S. GARBEN, The European pillar of social rights: effectively addressing 
displacement?, in European Constitutional Law Review, 2018, pp. 215-218. 
303 https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-political/files/social-summit-european-
pillar-social-rights-booklet_it.pdf. 
304 Comunicazione COM(2017) 250 def., Istituzione di un pilastro europeo dei diritti 
sociali, par. 1. 
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sociale e coinvolgimento dei lavoratori; equilibrio tra attività 
professionale e vita familiare; ambiente di lavoro sano, sicuro e 
adeguato e protezione dei dati. Gli articoli del terzo capo, rubricato 
«protezione sociale e inclusione», riguardano assistenza all’infanzia e 
sostegno ai minori; protezione sociale; prestazioni di disoccupazione; 
reddito minimo; reddito e pensioni di vecchiaia; assistenza sanitaria; 
inclusione delle persone con disabilità; assistenza a lungo termine; 
alloggi e assistenza per i senzatetto; accesso ai servizi essenziali. In 
quanto proclamazione inter-istituzionale si tratta di un atto di soft law; 
come afferma espressamente la Commissione, le sue disposizioni non 
sono «direttamente applicabili e dovranno essere tradott[e] in azioni 
specifiche e/o atti normativi distinti, al livello appropriato».305 Per 
quanto riguarda la portata innovativa, secondo la Commissione il 
pilastro riunisce diritti e principi già contenuti in norme giuridiche 
vincolanti, con l’obiettivo di renderli «più visibili, più comprensibili e 
più espliciti per i cittadini e per gli attori a tutti i livelli».306  Su quanto 
il pilastro e le iniziative che lo accompagnano siano effettivamente in 
grado di rilanciare la «dimensione sociale europea» vi sono pareri 
discordanti.307 Con riferimento ai servizi socio-sanitari è il terzo capo a 
rilevare. Come accennato, esso riguarda protezione e inclusione sociale, 
stabilendo, ad esempio, che «[o]gni persona ha il diritto di accedere 
tempestivamente a un’assistenza sanitaria preventiva e terapeutica di 
buona qualità e a costi accessibili»;308 che «[o]gni persona ha il diritto 
di accedere a servizi essenziali di qualità, compresi l’acqua, i servizi 
                                                          
305 Documento di lavoro dei servizi della Commissione SWD(2017) 201 def., che 
accompagna la Comunicazione COM(2017) 250 def., Istituzione di un pilastro 
europeo dei diritti sociali, p. 4. 
306 Ibid. 
307 Si vedano S. GIUBBONI, Appunti e disappunti sul pilastro europeo dei diritti sociali, 
in Quaderni costituzionali, 2017, pp. 953-962; S. GARBEN, The European pillar of 
social rights: effectively addressing displacement?, cit. 
308 Pilastro europeo dei diritti sociali, Art. 16. 
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igienico-sanitari, l’energia, i trasporti, i servizi finanziari e le 
comunicazioni digitali. Per le persone in stato di bisogno è disponibile 
un sostegno per l’accesso a tali servizi»;309 che «[l]e persone in stato di 
bisogno hanno accesso ad alloggi sociali o all’assistenza abitativa di 
qualità».310 
Nel settore socio-sanitario ha poi un ruolo importante il «metodo aperto 
di coordinamento», una forma di new governance.311 Il termine è stato 
introdotto con il Consiglio europeo di Lisbona del 2000, anche se il 
metodo si riallaccia a meccanismi di coordinamento preesistenti in 
materia di economia e occupazione, stabiliti rispettivamente dal 
Trattato di Maastricht e dal Trattato di Amsterdam.312 La tipologia di 
governance in parola si basa sulla definizione di orientamenti; sulla 
determinazione di indicatori quantitativi e qualitativi e di parametri di 
riferimento, intesi come strumenti per confrontare le migliori pratiche; 
sulla trasposizione degli orientamenti europei nelle politiche nazionali; 
sul periodico svolgimento di attività di monitoraggio, verifica e 
valutazione inter pares.313 Per quanto rileva ai presenti fini, il metodo 
aperto di coordinamento è utilizzato, oltre che nel già citato settore 
dell’occupazione, negli ambiti di sanità, pensioni, esclusione sociale, 
istruzione.314 
                                                          
309 Ivi, art. 20. 
310 Ivi, art. 19, par. 1. 
311 Per un’introduzione sui new modes of governance, P. CRAIG-G. DE BÚRCA, EU 
Law: Text, Cases, and Materials, Oxford: Oxford University Press, 2015, p. 144 ss. 
312 Si veda anche supra, § 3.1.2. 
313 Consiglio europeo di Lisbona, 23-24 marzo 2000 – Conclusioni della Presidenza, 
par. 37. 
314 Sul tema si veda, ex multis, J. ZEITLIN-P. POCHET (eds), con L. MAGNUSSON, The 
Open Method of Co-ordination in Action: The European Employment and Social 
Inclusion Strategies, Bruxelles: P.I.E. Peter Lang, 2005; E. SZYSZCZAK, Experimental 
governance: the open method of coordination, in European Law Journal, pp. 486-
502, 2006; V. HATZOPOULOS, Why the Open Method of Coordination Is Bad For You: 
A Letter to the EU, in European Law Journal, 2007, pp. 309-342. 
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4. La questione dell’introduzione di una disciplina organica sui 
SSIG: la realizzabilità dal punto di vista politico e giuridico, il 
possibile contenuto e l’opportunità di un simile intervento. 
4.1. Realizzabilità dal punto di vista politico: il dibattito in seno alle 
istituzioni UE sull’introduzione di una disciplina orizzontale sui 
servizi di interesse generale. 
Il dibattito sull’introduzione di una disciplina orizzontale sui servizi di 
interesse generale viene avviato, nella società civile, già a partire dal 
1996, successivamente alla pubblicazione della comunicazione della 
Commissione sui SIG.315  
Nel 2001 il Parlamento europeo formula una «proposta di direttiva 
quadro […] concernente gli obiettivi e le modalità di organizzazione 
dei servizi di interesse generale sulla base dell’articolo 95 del trattato 
CE [attuale 114 TFUE]»,316 al fine di «dar vita a un quadro giuridico 
atto a garantire la messa a disposizione dei servizi di interesse generale 
per i cittadini, con specifico riferimento all’articolo 16 del trattato CE 
[attuale 14 TFUE]». La disciplina in questione, secondo il Parlamento, 
dovrà definire i principi alla base dei servizi di interesse generale, 
stabilendo una «normativa democratica e trasparente», garantendo «la 
partecipazione attiva dei cittadini e degli utenti al processo di 
definizione, valutazione e sviluppo dei servizi» e istituzionalizzando 
«un metodo comune di valutazione pluralista».317  
                                                          
315 Comunicazione della Commissione COM(96) 443 def. dell’11 novembre 1996,  «I 
servizi d’interesse generale in Europa». Sulle iniziative in proposito da parte della 
Confederazione europea dei sindacati (CES) e del Centro europeo dei datori di lavoro 
e delle imprese che forniscono servizi pubblici (CEEP), si veda A. JACOBS, Services 
of General Interest and the Treaty of Lisbon, in N. BRUUN-K. LÖRCHER-I. SCHÖMANN 
(eds), The Lisbon Treaty and Social Europe, cit., pp. 180-181. 
316 Risoluzione del Parlamento europeo A5-0361/2001 del 13 novembre 2001 sulla 
comunicazione della Commissione «I servizi d’interesse generale in Europa» 
(COM(2000) 580 – C5-0399/2001 – 2001/2157(COS)), par. 6. 
317 Ibid., par. 7. 
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La Commissione, nella sua relazione al Consiglio europeo di Laeken 
del 2001,318 manifesta l’intenzione di «esaminare la proposta di 
consolidare e specificare in una direttiva quadro i principi dei servizi 
d’interesse generale su cui si fonda l’articolo 16 del trattato [attuale 14 
TFUE]».319 L’istituzione, da un lato, sottolinea che uno strumento di 
questo tipo «evidenzierebbe l’importanza che l’Unione europea 
attribuisce ai servizi d’interesse generale e contribuirebbe a chiarire 
alcuni concetti essenziali della legislazione comunitaria, nel pieno 
rispetto del principio di sussidiarietà»;320 dall’altro, si riserva di valutare  
se una direttiva orizzontale costituisca lo strumento più idoneo, o se 
invece non sia più appropriata «un’impostazione di settore associata a 
standard elevati di tutela orizzontale dei consumatori», viste le 
significative differenze sussistenti fra i vari SIG.321 
Gli Stati membri, nelle conclusioni della Presidenza del Consiglio 
europeo di Barcellona del 2002,322 esortano la Commissione a 
«continuare l’esame volto a consolidare e specificare, in una proposta 
di direttiva quadro, i principi relativi ai servizi di interesse economico 
generale su cui si fonda l’articolo 16 del trattato [attuale 14 TFUE], 
rispettando nel contempo le specificità dei diversi settori interessati e 
tenendo conto delle disposizioni dell’articolo 86 del trattato [attuale 106 
TFUE]».323 
La Commissione, invece, opta per la pubblicazione di un Libro verde,324 
sottolineando la necessità di ulteriori riflessioni sulla proposta di 
                                                          
318 Relazione della Commissione al Consiglio europeo di Laeken - Servizi di interesse 
generale, COM(2001) 598 def., 17 ottobre 2001. 
319 Ivi, par. 53. 
320 Ivi, par. 51. 
321 Ibid. 
322 Conclusioni della Presidenza, Consiglio europeo di Barcellona, 15 e 16 marzo 
2002, SN 100/1/02 REV 1. 
323 Ivi, par. 42. 
324 Commissione, Libro verde sui servizi di interesse generale, COM(2003) 270 def., 
21 maggio 2003. 
 100 
 
direttiva.325 Nel Libro verde sui servizi di interesse generale del 2003 
l’istituzione si limita a considerare vantaggi e svantaggi dell’adozione 
di uno strumento generale, soffermandosi sulla difficoltà di individuare 
una idonea base giuridica nei trattati e avanzando dubbi sulla effettiva 
possibilità di disciplinare adeguatamente servizi aventi caratteristiche 
molto diverse mediante un unico atto.326 Dalla consultazione pubblica 
seguente emergono pareri discordanti.327 
Il successivo Libro bianco del 2004 segna l’abbandono, da parte della 
Commissione, del progetto della direttiva quadro. Non avendo «potuto 
stabilire con certezza che l’elaborazione di una direttiva quadro 
rappresenterebbe in questa fase la strategia più adeguata»328 e non 
essendo emerso chiaramente «il valore aggiunto di un eventuale quadro 
orizzontale rispetto ad un approccio settoriale»,329 la Commissione 
decide di non presentare la proposta e di rinviare ad una fase successiva 
l’esame della questione.330 
Il Parlamento sembra abbandonare la sua posizione favorevole alla 
direttiva con la risoluzione del 2006 sul Libro bianco. Essendo venuto 
meno il consenso sul punto all’interno dell’istituzione, 331 viene evitato 
qualunque riferimento alla direttiva quadro.332 L’anno successivo, con 
                                                          
325 Comunicazione della Commissione COM(2002) 689 def. del 4 dicembre 2002 
sullo stato dei lavori relativi all’esame di una proposta di direttiva quadro sui servizi 
d’interesse generale. 
326 Libro verde sui servizi di interesse generale, par. 37-42, v. M. KRAJEWSKI, 
Providing Legal Clarity and Securing Policy Space for Public Services through a 
Legal Framework for Services of General Economic Interest: Squaring the Circle?, 
in European Public Law, 2008, p. 382. 
327 Commissione, Documento di lavoro dei servizi della Commissione «Relazione 
sulla consultazione pubblica in merito al Libro Verde sui servizi di interesse 
generale», 15 marzo 2004, SEC(2004) 326. 
328 Comunicazione della Commissione COM(2004) 374 def. del 12 maggio 2004, 
Libro bianco sui servizi di interesse generale, par. 4.1. 
329 Ibid. 
330 Ibid. 
331 M. KRAJEWSKI, Providing Legal Clarity and Securing Policy Space for Public 
Services, cit., pp. 381-382. 
332 Risoluzione del Parlamento europeo P6_TA(2006)0380 del 27 settembre 2006 sul 
Libro bianco della Commissione sui servizi di interesse generale (2006/2101(INI)). 
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la risoluzione sui servizi sociali di interesse generale, il Parlamento 
chiede tuttavia alla Commissione «di individuare l’approccio più 
proficuo, compreso l’esame dell’opportunità e della legittimità di una 
proposta legislativa specifica per il settore»,333 visto che «la mancanza 
di regolamentazione normativa in materia ha dato luogo a un vasto 
corpus di interpretazioni giurisprudenziali, non sempre coerenti».334 
Rimangono senza seguito le proposte presentate dal gruppo socialista 
del Parlamento europeo e da organizzazioni quali la Confederazione 
europea dei sindacati (CES), il Centro europeo dei datori di lavoro e 
delle imprese che forniscono servizi pubblici (CEEP) e il Comité 
européen de liaison sur les services d’intérêt général (CELSIG).335 
Il Trattato di Lisbona, con il nuovo art. 14 TFUE, determina un 
cambiamento di prospettiva. Come sarà approfondito infra,336 la norma 
introduce una nuova base giuridica, stabilendo che «[i]l Parlamento 
europeo e il Consiglio, deliberando mediante regolamenti secondo la 
procedura legislativa ordinaria, stabiliscono» i principi e fissano le 
condizioni, «in particolare economiche e finanziarie», che consentano 
ai SIEG di assolvere i propri compiti. La discussione passa, così, 
dall’ipotesi di una direttiva a quella di un regolamento quadro sulla base 
della nuova competenza.  
La Commissione, però, interpreta il nuovo assetto evidenziando che il 
Protocollo 26337 «costituisce un quadro coerente che orienterà l’azione 
dell’UE e serve da riferimento per tutti i livelli di governance. 
Chiarendo i principi e fissando i valori comuni su cui si fondano le 
politiche dell’UE, rende visibile, trasparente e chiara l’impostazione 
                                                          
333 Risoluzione del Parlamento europeo P6 TA(2007)0070 del 14 marzo 2007 sui 
servizi sociali di interesse generale nell’Unione europea (2006/2134(INI)), par. 9. 
334 Ivi, let. G. 
335 M. KRAJEWSKI, Providing Legal Clarity and Securing Policy Space for Public 
Services, cit., p. 383. 
336 § 4.2. 
337 Supra, § 3.2.4. 
 102 
 
UE applicabile ai servizi di interesse generale». Con queste 
considerazioni la Commissione sembra suggerire che il Protocollo 
soddisfi adeguatamente le esigenze di certezza giuridica sui SIG, 
venendo meno, di conseguenza, la necessità di un regolamento 
quadro.338 
Nel rapporto Monti del 2010 si afferma che uno strumento del genere 
«avrebbe un valore limitato, o nullo» e che non sussiste il necessario 
consenso per la sua adozione.339 Nella comunicazione del 2011 «Una 
disciplina di qualità per i servizi di interesse generale in Europa» la 
Commissione indica che l’elaborazione di una legislazione ai sensi 
dell’art. 14 TFUE «continuerà a essere oggetto di varie consultazioni 
pubbliche e di un dialogo permanente con i soggetti portatori di 
interesse» ma che non si tratta di una «priorità immediata».340 In questa 
fase, secondo la Commissione, è più appropriato concentrarsi su un 
«approccio settoriale»341 volto all’individuazione di soluzioni su misura 
ai concreti e specifici problemi che si manifestano nei singoli settori.342 
Dello stesso avviso il Parlamento europeo, che nella sua risoluzione del 
2011 sul futuro dei servizi sociali di interesse generale considera che 
«una regolamentazione quadro dell’UE sui SIEG […] non sia una 
questione centrale per il momento».343 
Le istituzioni, perciò, non hanno ancora adempiuto all’obbligo di 
legiferare stabilito dall’art. 14 TFUE. Nel 2017 il Comitato economico 
                                                          
338 Come nota W. SAUTER, Public Services in EU Law, cit., pp. 177-178. 
339 M. MONTI, Una nuova strategia per il mercato unico, Rapporto al Presidente della 
Commissione europea José Manuel Barroso, 9 maggio 2010, par. 3.3., p. 79. 
340 Comunicazione della Commissione COM(2011) 900 def. del 20 dicembre 2011, 
Una disciplina di qualità per i servizi di interesse generale in Europa, par. 2. 
341 Ibid. 
342 Ibid. 
343 Risoluzione del Parlamento europeo P7_TA(2011)0319 del 5 luglio 2011 sul 
futuro dei servizi sociali di interesse generale (2009/2222(INI)), par. 48. 
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e sociale è tornato sulla questione, esortando Commissione, Parlamento 
e Consiglio a intervenire.344  
Nel contesto del dibattito sull’adozione di una disciplina quadro sui 
SIEG è stata oggetto di esame anche l’ipotesi di introdurre una 
regolamentazione organica sui SSIG.345 Nel Libro bianco del 2004 la 
Commissione aveva sottolineato l’utilità di «sviluppare un approccio 
sistematico al fine di identificare e riconoscere le caratteristiche 
specifiche dei servizi sociali e sanitari di interesse generale e chiarire il 
quadro nell’ambito del quale essi possano essere gestiti e 
modernizzati».346 Nel 2009 il Parlamento «chiede alla Commissione di 
presentare una proposta legislativa volta a garantire la certezza giuridica 
dei servizi sociali di interesse generale».347 Anche in questo caso, però, 
l’idea non si traduce in iniziative legislative concrete. Sempre il 
Parlamento, nella sua risoluzione del 2017 sul pilastro europeo dei 
diritti sociali,348 «chiede di eliminare le attuali incertezze giuridiche 
incontrate da autorità pubbliche quando si tratta di finanziare i servizi 
sociali d’interesse generale».349 
In conclusione, le istituzioni sembrano aver abbandonato l’idea di una 
disciplina orizzontale sui servizi di interesse generale, prediligendo un 
approccio settoriale che valorizzi le specificità dei singoli settori. In altri 
termini, risulta attualmente carente la volontà politica di adottare un 
simile strumento.350 Nonostante ciò, permane l’esigenza di certezza 
giuridica nel settore dei SIG in generale e dei SSIG in particolare. 
                                                          
344 Parere del Comitato economico e sociale europeo su: «L’applicazione delle norme 
sugli aiuti di Stato per compensare la fornitura di servizi di interesse economico 
generale» (decisione 2012/21/UE e quadro UE), 13 ottobre 2017, par. 1.7. 
345 F. COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari, cit., p. 244. 
346 Libro bianco sui servizi di interesse generale, par. 4.4, p. 17. 
347 Risoluzione del Parlamento europeo P6_TA(2009)0370  del 6 maggio 2009 
sull'agenda sociale rinnovata (2008/2330(INI)), par. 12. 
348 Risoluzione del Parlamento europeo P8_TA(2017)0010 del 19 gennaio 2017 su un 
pilastro europeo dei diritti sociali (2016/2095(INI)). 
349 Ivi, par. 20. 
350 V. P. BAUBY, Unity and Diversity, cit., p. 51. 
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Inoltre, se può dirsi abbandonato il progetto di una disciplina organica 
che riunisca welfare e utilities,351 una sistematizzazione in via 
legislativa del quadro relativo ai servizi socio-sanitari potrebbe essere 
non del tutto in contrasto con la scelta delle istituzioni di orientarsi su 
un approccio settoriale. Quando si tratta di SSIG, infatti, la necessità di 
chiarire il quadro giuridico si affianca all’esigenza di valorizzare quegli 
elementi di specificità e peculiarità che li distinguono dagli altri servizi 
(economici) di interesse generale. 
4.2. Realizzabilità dal punto di vista giuridico: le competenze 
dell’Unione sui SSIG e il problema dell’individuazione di una base 
legislativa appropriata. 
Numerose disposizioni del TFUE meritano di essere esaminate per 
verificare se e in che misura esse possano fungere da base giuridica per 
una legislazione sui SSIG.  
4.2.1. Competenze sui SIEG: l’art. 14 TFUE. 
L’art. 14 TFUE, con una significativa aggiunta al testo dell’ex art. 16 
TEC, introduce una nuova base giuridica che attribuisce all’Unione la 
competenza di legiferare in materia di servizi di interesse economico 
generale. Più precisamente, la norma prevede ora che «[i]l Parlamento 
europeo e il Consiglio, deliberando mediante regolamenti secondo la 
procedura legislativa ordinaria, stabiliscono» i principi e fissano le 
condizioni, «in particolare economiche e finanziarie», che consentano 
ai SIEG di assolvere i propri compiti.352 
                                                          
351 W. SAUTER, Public Services in EU Law, cit., p. 178. 
352 Si riporta di seguito nuovo il testo dell’articolo per intero: «Fatti salvi l’articolo 4 
del trattato sull’Unione europea e gli articoli 93, 106 e 107 del presente trattato, in 
considerazione dell’importanza dei servizi di interesse economico generale 
nell’ambito dei valori comuni dell’Unione, nonché del loro ruolo nella promozione 
della coesione sociale e territoriale, l’Unione e gli Stati membri, secondo le rispettive 
competenze e nell’ambito del campo di applicazione dei trattati, provvedono affinché 
tali servizi funzionino in base a principi e condizioni, in particolare economiche e 
finanziarie, che consentano loro di assolvere i propri compiti. Il Parlamento europeo 
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Nell’introduzione di uno specifico riferimento alle condizioni 
«economiche e finanziarie» va letta la preoccupazione degli Stati 
membri rispetto all’applicazione della disciplina degli aiuti di Stato al 
finanziamento dei servizi di interesse economico generale.353 
Per quanto riguarda le caratteristiche della nuova base giuridica, un 
primo punto da sottolineare è che la norma stabilisce un obbligo di 
intervento in capo alle istituzioni.354 Vanno inoltre evidenziati i 
numerosi limiti cui è soggetto il potere normativo in esame: l’art. 14 fa 
salva «la competenza degli Stati membri, nel rispetto dei trattati, di 
fornire, fare eseguire e finanziare tali servizi», nonché gli artt. 4 TUE e 
93, 106 e 107 TFUE. Secondo alcuni commentatori la nuova 
competenza verrebbe in questo modo neutralizzata e gli equilibri 
precedenti al Trattato di Lisbona rimarrebbero inalterati.355 Una terza 
caratteristica peculiare è che la disposizione circoscrive la competenza 
                                                          
e il Consiglio, deliberando mediante regolamenti secondo la procedura legislativa 
ordinaria, stabiliscono tali principi e fissano tali condizioni, fatta salva la competenza 
degli Stati membri, nel rispetto dei trattati, di fornire, fare eseguire e finanziare tali 
servizi». Oltre alle aggiunte citate, va segnalato che, fra le norme «fatte salve» 
dall’articolo, è stato aggiunto l’art. 4 TUE. Sul punto D. GALLO, I servizi di interesse 
economico generale, cit., pp. 719-720. Sulla genesi dell’articolo, partendo dal 
percorso che ha condotto al Trattato di Amsterdam fino al testo attuale, si veda ivi, 
pp. 714-719. 
353 A. WINTERSTEIN, The Internal Market and Services of General Interest, in G. 
AMATO-H. BRIBOSIA-B. DE WITTE (eds), Genèse et destinée de la Constitution 
européenne : commentaire du Traité établissant une Constitution pour l’Europe à la 
lumiére des travaux préparatoires et perspectives d’avenir - Genesis and destiny of 
the European Constitution: commentary on the Treaty establishing a Constitution for 
Europe in the light of the ‘travaux préparatoires’ and future prospects, Bruxelles: 
Bruylant, 2007, p. 658;  D. DAMJANOVIC-B. DE WITTE, Welfare Integration through 
EU Law, cit., p. 26. 
354 P. CRAIG, The Lisbon Treaty: Law, Politics, and Treaty Reform, Oxford: Oxford 
University Press, 2010, p. 328; D. SCHIEK, Social Services of General Interest: The 
EU Competence Regime, cit., p. 82; A. JACOBS, Services of General Interest and the 
Treaty of Lisbon, in N. BRUUN-K. LÖRCHER-I. SCHÖMANN (eds), The Lisbon Treaty 
and Social Europe, cit., p. 183; S. RODRIGUES, Vers une loi européenne des services 
publics. De brèves considérations et une proposition à propos de l’article III-6 du 
projet de traité établissant une constitution pour l’Europe, in Revue du Marché 
commun et de l’Union européenne, 2003, p. 503 ss.  
355 A. WINTERSTEIN, The Internal Market and Services of General Interest, pp. 656-
660; F. COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari, cit., pp. 245-246. 
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dell’Unione all’adozione di regolamenti.356 La scelta del «più 
prescrittivo» degli strumenti357 per disciplinare una materia come quella 
dei SIEG risulta criticabile358 e segna indubbiamente un distacco 
rispetto alle proposte di intervento legislativo sul tema, tendenzialmente 
imperniate, come si è visto, sull’adozione di «direttive quadro».359 
Alcuni commentatori hanno fornito una lettura più positiva di questa 
scelta. I regolamenti, è stato sottolineato, hanno il vantaggio di garantire 
l’uniforme ed effettiva applicazione del diritto UE.360 Il regolamento 
quadro, inoltre, potrebbe essere affiancato da strumenti complementari 
quali regolamenti o direttive di carattere settoriale,361 o volti a 
governare aspetti non direttamente rientranti nei «principi» e nelle 
«condizioni» di funzionamento dei SIEG di cui all’art. 14 TFUE,362 o 
ancora contenenti una normativa di dettaglio.363 
Il regolamento quadro potrebbe limitarsi a disciplinare i SSIG di 
carattere economico,364 poiché questi ultimi costituiscono una 
sottocategoria dei SIEG.365 Altrimenti lo strumento potrebbe 
                                                          
356 D. SCHIEK, Social Services of General Interest, cit., p. 82; K. LÖRCHER, Social 
Competences, in N. BRUUN-K. LÖRCHER-I. SCHÖMANN (eds), The Lisbon Treaty and 
Social Europe, cit., p. 123. 
357 A. WINTERSTEIN, The Internal Market and Services of General Interest, cit., p. 
659. Si veda inoltre sul tema S. RODRIGUES, Towards a General EC Framework 
Instrument Related to SGEI?, cit., pp. 261-262. 
358 V. M. KRAJEWSKI, Providing Legal Clarity and Securing Policy Space for Public 
Services through a Legal Framework for Services of General Economic Interest: 
Squaring the Circle, in European Public Law, 2008, pp. 392-393, e D. GALLO, I 
servizi di interesse economic generale, cit., p. 452, citando T. VON DANWITZ, Die 
Rolle der Unternehmen der Daseinsvorsorge im Verfassungsentwurf, in J. SCHWARZE 
(a cura di), Der Verfassungsentwurf des Europäischen Konvents, 2004, Buch, 
Wissenschaft, rispettivamente pp. 266 e 304. 
359 A. WINTERSTEIN, The Internal Market and Services of General Interest, cit., p. 
659, F. COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari, cit., p. 246. 
360 S. RODRIGUES, Towards A General EC Framework Instrument Related to SGEI?, 
cit., p. 261. 
361 Ivi, p. 262. 
362 Ivi, p. 262. 
363 D. GALLO, I servizi di interesse economico generale, cit., pp. 452-453. 
364 Contra T. THAUVIN, Les services sociaux dans le droit de l’Union européenne, cit., 
p. 278. 
365 Su questa classificazione v. supra, § 2.2. 
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ricomprendere tutti i servizi di interesse economico generale, 
riservando una specifica disciplina ai servizi socio-sanitari in maniera 
simile a quanto avviene nel pacchetto Almunia.366 Questa seconda 
opzione, tuttavia, sembra maggiormente in contrasto con l’approccio 
settoriale verso cui le istituzioni paiono essersi orientate.  
4.2.2. Competenze sulla politica sociale: l’art. 153 TFUE. 
In tema di politica sociale la norma di riferimento è l’art. 153 TFUE. 
Nei campi della «lotta contro l’esclusione sociale» e della 
«modernizzazione dei sistemi di protezione sociale» l’intervento 
dell’Unione non può andare oltre le azioni di sostegno e 
completamento. Questi settori, infatti, non possono essere oggetto delle 
misure di armonizzazione di cui all’art. 153, par. 2, let. b). 
L’armonizzazione è invece ammessa in una serie di ambiti fra cui 
rileva, ai presenti fini, quello della «sicurezza sociale e protezione 
sociale dei lavoratori».367 Per l’adozione di direttive in questo settore è 
prevista una procedura legislativa speciale che richiede una delibera 
all’unanimità del Consiglio e la previa consultazione del Parlamento 
europeo nonché del Comitato economico e sociale e del Comitato delle 
regioni. Inoltre, il contenuto delle direttive in questione è limitato a 
«prescrizioni minime applicabili progressivamente, tenendo conto delle 
condizioni e delle normative tecniche esistenti in ciascuno Stato 
                                                          
366 T. THAUVIN, Les services sociaux dans le droit de l’Union européenne, cit., p. 279. 
Sul pacchetto Almunia v. infra, cap. III. 
367 Gli altri settori sono: «a) miglioramento, in particolare, dell’ambiente di lavoro, 
per proteggere la sicurezza e la salute dei lavoratori; b) condizioni di lavoro; […]; d) 
protezione dei lavoratori in caso di risoluzione del contratto di lavoro; e) informazione 
e consultazione dei lavoratori; f) rappresentanza e difesa collettiva degli interessi dei 
lavoratori e dei datori di lavoro, compresa la cogestione, fatto salvo il paragrafo 5; g) 
condizioni di impiego dei cittadini dei paesi terzi che soggiornano legalmente nel 
territorio dell’Unione; h) integrazione delle persone escluse dal mercato del lavoro, 
fatto salvo l’articolo 166; i) parità tra uomini e donne per quanto riguarda le 




membro».368 Infine, il quarto comma chiarisce che le disposizioni 
dell’articolo «non compromettono la facoltà riconosciuta agli Stati 
membri di definire i principi fondamentali del loro sistema di sicurezza 
sociale e non devono incidere sensibilmente sull’equilibrio finanziario 
dello stesso».369  
Vista l’esclusione di interventi di armonizzazione negli ambiti della 
«lotta contro l’esclusione sociale» e della «modernizzazione dei sistemi 
di protezione sociale», l’art. 153 TFUE non potrebbe costituire una base 
giuridica per un intervento legislativo sui servizi socio-sanitari.370 
Scharpf ha preso in considerazione l’ipotesi di una modifica dei Trattati 
volta a permettere l’adozione di direttive di armonizzazione anche nei 
due settori appena menzionati.371 Uno scenario del genere 
consentirebbe di emanare direttive differenziate in base ai diversi 
modelli di welfare esistenti negli Stati membri.372 Anche i sistemi che 
si rifanno al medesimo modello, però, presentano caratteristiche molto 
diverse. Perciò, la legislazione dovrebbe avere carattere generico, 
prendendo la forma di direttive quadro.373 Tuttavia, il carattere vago 
della disciplina rischierebbe di renderla di fatto senza effetti o, 
alternativamente, di lasciare un eccessivo margine di discrezionalità 
alla Commissione nei suoi poteri di attuazione.374 L’autore, perciò, 
propone di coniugare direttive quadro differenziate e metodo aperto di 
coordinamento.375 Si tratta, ad ogni modo, di uno scenario ipotetico. 
                                                          
368 Art. 153, par. 2, let. b), TFUE. 
369 Art. 153, par. 2, TFUE. Sul punto F. COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari nel 
mercato interno europeo, cit., pp. 16-17. 
370 T. THAUVIN, Les services sociaux dans le droit de l’Union européenne, cit., p. 243-
244. 
371 F. SCHARPF, The European Social Model, cit., p. 663 ss. 
372 Ibid. 





Allo stato attuale l’art. 153 TFUE non potrebbe fungere da base 
giuridica per un atto sui SSIG.376 
4.2.3. Competenze sulla sanità: l’art. 168 TFUE. 
L’art. 168 TFUE è la norma centrale sulle competenze dell’Unione in 
tema di sanità, fermo restando che nei Trattati si rinvengono riferimenti 
alla protezione della salute in più punti.377 Giova ricordare, in 
particolare, che il diritto primario impone di garantire un livello elevato 
di tutela della salute umana in tutte le politiche dell’Unione, secondo il 
disposto dell’art. 168, par. 1, TFUE, nonché della «clausola sociale 
orizzontale» di cui all’art. 9 TFUE378 e dell’art. 35 della Carta.379 Le 
competenze dell’Unione nell’ambito della sanità pubblica rientrano 
principalmente nelle competenze di sostegno, coordinamento e 
completamento, con la conseguente esclusione dell’adozione di misure 
di armonizzazione. Fa eccezione l’aspetto dei «problemi comuni di 
sicurezza», che ricade nelle competenze concorrenti.380 Infine, l’ultimo 
comma dell’articolo ribadisce chiaramente che l’organizzazione dei 
sistemi sanitari appartiene alla sfera nazionale: «[l]’azione dell’Unione 
rispetta le responsabilità degli Stati membri per la definizione della loro 
politica sanitaria e per l’organizzazione e la fornitura di servizi sanitari 
                                                          
376 V. T. THAUVIN, Les services sociaux dans le droit de l’Union européenne, cit., pp. 
242-257. 
377 Nel TFUE: art. 4, par. 2,6 e 9; art 6; art. 9; art. 45, par. 3; art. 52; art. 114, par. 3, 6 
e 8; art. 153; art. 168; art. 169; art. 191; art. 202; art. 207, par. 4; nella Carta dei diritti 
fondamentali, oltre all’art. 35, si vedano gli artt. 31 e 32. 
378 Si veda supra, § 3.2.3. 
379 F. BESTAGNO, La tutela della salute tra competenze dell’Unione europea e degli 
Stati membri, in Studi sull’integrazione europea, 2017, p. 318. V. supra, § 3.2.5. 
380 Art. 4, par. 2, let. k) TFUE; ai sensi dell’art. 168, par. 5, TFUE, attengono a 
problemi comuni di sicurezza in materia di sanità pubblica: «a) misure che fissino 
parametri elevati di qualità e sicurezza degli organi e sostanze di origine umana, del 
sangue e degli emoderivati; tali misure non ostano a che gli Stati membri mantengano 
o introducano misure protettive più rigorose; b) misure nei settori veterinario e 
fitosanitario il cui obiettivo primario sia la protezione della sanità pubblica; c) misure 




e di assistenza medica. Le responsabilità degli Stati membri includono 
la gestione dei servizi sanitari e dell’assistenza medica e l’assegnazione 
delle risorse loro destinate». Quindi – conformemente a quella 
separazione fra sfera sociale-nazionale ed economica-sovranazionale di 
cui si è detto supra381 – «[g]li Stati membri mantengono la 
responsabilità per le scelte fondamentali di natura organizzativa e lato 
sensu politica in campo sanitario»,382 risultando esclusa qualunque 
armonizzazione/integrazione positiva nell’ambito dei sistemi sanitari 
nazionali, nonché, a fortiori, l’ipotesi della creazione di un unico 
sistema sanitario europeo.383 In altri termini, riprendendo la distinzione 
fra sistemi Beveridge/Bismarck/misti, dal punto di vista del diritto 
dell’Unione europea gli Stati membri rimangono liberi di scegliere 
quale modello adottare.384  
Questa riflessione fornisce l’occasione per un chiarimento in merito al 
concetto di «sanità» così come presa in considerazione nella presente 
trattazione. Il diritto dell’Unione europea incide sulla tematica della 
salute in moltissime forme, in maniera sia diretta che indiretta.385 In 
dottrina sono state enucleate due distinte dimensioni della sfera 
sanitaria nel diritto europeo: quella «individuale» e quella «sistemica». 
L’aspetto «individuale» viene in rilievo negli ambiti della libera 
circolazione (dei pazienti, dei professionisti del settore sanitario, di 
prodotti e servizi sanitari) e dei diritti umani; l’aspetto «sistemico» 
riguarda, invece, «l’organizzazione e la fornitura di servizi sanitari e di 
                                                          
381 § 3.1. 
382 F. BESTAGNO, La tutela della salute tra competenze dell’Unione europea e degli 
Stati membri, cit., p. 320. 
383 Ibid. 
384 M. GUY-W. SAUTER, The History and Scope of EU Health Law and Policy, CCP 
Working Paper n. 2, 2016, p. 15. 
385 Per una panoramica si rinvia a M. GUY-W. SAUTER, The History and Scope of EU 
Health Law and Policy, in T. HERVEY-C. YOUNG-L. BISHOP (a cura di), Research 
Handbook on EU Health Law and Policy, Cheltenham-Northampton: Edward Elgar, 
2017, pp. 17-35. Si veda inoltre la recente Sezione dedicata in Revue des Affaires 
Européennes, 2017, fasc. 4.  
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assistenza medica».386 È questa seconda dimensione ad essere investita 
dal diritto degli aiuti di Stato, ed è dunque nella sua forma «sistemica» 
che la sanità viene in rilievo nel presente lavoro.387  
In conclusione, né l’art. 153 TFUE, sulla politica sociale, né l’art. 168 
TFUE, sulla politica sanitaria, potrebbero da soli costituire le basi 
giuridiche di un intervento legislativo sui servizi socio-sanitari. Queste 
disposizioni potrebbero però avere un ruolo in combinato con le 
competenze dell’Unione sull’armonizzazione dei servizi, cui sarà 
dedicato il prossimo paragrafo.  
4.2.4. Competenze sull’armonizzazione dei servizi: gli artt. 114, 53 
e 62 TFUE. 
L’art. 114 TFUE conferisce all’Unione «il generale potere normativo di 
ravvicinamento delle legislazioni nazionali».388 La disposizione 
stabilisce che «[i]l Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando 
secondo la procedura legislativa ordinaria e previa consultazione del 
Comitato economico e sociale, adottano le misure relative al 
ravvicinamento delle disposizioni legislative, regolamentari ed 
amministrative degli Stati membri che hanno per oggetto 
l’instaurazione ed il funzionamento del mercato interno».  In base agli 
artt. 53 e 62 TFUE, «[a]l fine di agevolare l’accesso alle attività 
autonome e l’esercizio di queste, il Parlamento europeo e il Consiglio, 
deliberando secondo la procedura legislativa ordinaria, stabiliscono 
direttive intese al reciproco riconoscimento dei diplomi, certificati ed 
altri titoli e al coordinamento delle disposizioni legislative‚ 
regolamentari e amministrative degli Stati membri relative all’accesso 
                                                          
386 Art. 168, par. 7, TFUE. 
387 Sviluppano questa distinzione T.K. HERVEY-J.V. MCHALE, European Union 
Health Law, cit. 
388 P. DE PASQUALE-O. PALLOTTA, Art. 114, in A. TIZZANO (a cura di), Trattati 
dell’Unione europea, Milano: Giuffrè, 2014, p. 1262. 
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alle attività autonome e all’esercizio di queste». L’obiettivo delle tre 
norme è il miglioramento del funzionamento del mercato interno.389 I 
giudici UE hanno chiarito che valori extra-economici, quali la salute 
pubblica390 e il benessere degli animali,391 possono essere integrati 
negli obiettivi legati al mercato interno.392 In altri termini, quando una 
misura di armonizzazione è effettivamente finalizzata a rimuovere gli 
ostacoli alla libera circolazione o a garantire una concorrenza non 
falsata, essa non diviene illegittima per il fatto di tutelare anche interessi 
non economici.393 Ne consegue che una disciplina avente ad oggetto i 
                                                          
389 Corte giust., 5 ottobre 2000, causa C-376/98, Germania c. Parlamento e Consiglio, 
in Raccolta, p. I-08419 (nel prosieguo: Tobacco I); v. M. KRAJEWSKI, Providing Legal 
Clarity, cit., p. 394. 
390 Tobacco I, par. 88. 
391 Trib. UE, 25 aprile 2013, causa T‑526/10, Inuit Tapiriit Kanatami e a. c. 
Commissione, in Raccolta digitale, punti 41-45. La decisione del Tribunale è stata 
confermata in Corte giust., 3 settembre 2015, causa C-398/13 P, Inuit Tapiriit 
Kanatami e a. c. Commissione europea, in Raccolta digitale. 
392 D. CHALMERS-G. DAVIES-G. MONTI, European Union Law: Text and Materials, 
Cambridge: Cambridge University Press, 2014, p. 1646. 
393 Ivi, p. 1640. Come afferma la Corte in Tobacco I al par. 88: «qualora le condizioni 
per far ricorso agli artt. 100 A, 57, n. 2, e 66 [attuali artt. 114, 53 e 62 TFUE] come 
fondamento giuridico siano soddisfatte, non può impedirsi al legislatore comunitario 
di basarsi su tali fondamenti giuridici per il fatto che la tutela della sanità pubblica sia 
determinante nelle scelte da operare. Al contrario, l’art. 129, n. 1, terzo comma, 
stabilisce che le esigenze di protezione della salute costituiscono una componente 
delle altre politiche della Comunità e l’art. 100 A, n. 3, esige espressamente che, 
nell’attuazione dell’armonizzazione, sia garantito un livello elevato di protezione 
della salute delle persone». Nota Azoulai sul rapporto fra interessi non economici e 
armonizzazione: «These three broad features of personalization, re-valuation, and 
fragmentation, are reflected in the way harmonization is currently developing in the 
EU. The first of these concerns the scope of harmonization. Internal market law goes 
far beyond the completion of the customs union and the removal of obstacles to trade. 
It is as much concerned with the institutional, the social, and the moral infrastructure 
of the market. Harmonization measures are designed to deal not only with the nature, 
composition, and control of specific products, services, sectors, or professions, but 
also address the conditions under which these products are traded, these services 
provided, these sectors structured and the professions exercised. They seek to ensure 
the smooth functioning of the internal market by opening up new opportunities for 
businesses, but also to protect the non-market interests that are deemed to be essential 
to the pursuit of European integration, such as the safety of workers, the security of 
the populations, the protection of environment and public health, or the preservation 
of welfare structures in Member States. As a result, the harmonization process that is 
founded on an internal market legal base may give rise to the liberalization of network 
industries and services as well as the strengthening of workers’, consumers’ or 
patients’ rights» (corsivi aggiunti), L. AZOULAI, The Complex Weave of 
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SSIG potrebbe essere fondata sulle basi giuridiche in parola.394 C’è da 
chiedersi se l’utilizzo dell’art. 114 TFUE consentirebbe di tenere 
sufficientemente in considerazione gli interessi di carattere generale. 
Alcune indicazioni utili per rispondere a questo interrogativo si 
ricavano dall’analisi delle normative settoriali che verrà svolta infra.395 
4.2.5. Il potere normativo della Commissione ex art. 106, par. 3, 
TFUE. 
Come già esposto,396 l’art. 106, par. 3, TFUE attribuisce alla 
Commissione il potere di adottare direttive o decisioni per garantire 
l’applicazione dei par. 1 e 2 dell’art. 106 TFUE. L’utilizzo di questa 
disposizione, tuttavia, escluderebbe la partecipazione di Parlamento e 
Consiglio e non consentirebbe l’introduzione di obblighi che non siano 
già previsti dall’art. 106.397 La norma, perciò, non costituirebbe una 
base giuridica adeguata per una disciplina sui SIEG e/o sui SSIG. 
4.3. Regimi settoriali aventi ad oggetto il welfare. 
L’unico strumento legislativo orizzontale sui servizi attualmente 
esistente è la direttiva 2006/123 (nel prosieguo «direttiva servizi»),398 
adottata sulla base degli artt. 47, par. 2, TCE (attuale art. 53 TFUE) e 
55 TCE (attuale art. 62 TFUE). Come già chiarito,399 non rientrano nel 
campo di applicazione dell’atto né «i servizi sanitari» né «i servizi 
sociali riguardanti gli alloggi popolari, l’assistenza all’infanzia e il 
sostegno alle famiglie ed alle persone temporaneamente o 
permanentemente in stato di bisogno, forniti dallo Stato, da prestatori 
                                                          
Harmonization, in D. CHALMERS-A. ARNULL (eds), The Oxford Handbook of 
European Union Law, cit., p. 593. 
394 In riferimento ai SIEG, v. M. KRAJEWSKI, Providing Legal Clarity, cit., pp. 393-
395. 
395 Infra, § 4.3. 
396 Supra, § 3.2.1. 
397 M. KRAJEWSKI, Providing Legal Clarity, cit., p. 393. 




incaricati dallo Stato o da associazioni caritative riconosciute come tali 
dallo Stato». 
Il diritto derivato stabilisce invece dei regimi settoriali aventi ad oggetto 
il welfare mediante il regolamento 883/2004 sul coordinamento dei 
sistemi di sicurezza sociale400 e la direttiva sui diritti dei pazienti in 
relazione all’assistenza sanitaria transfrontaliera.401 
Il contenuto essenziale dei due atti è stato esposto supra.402 Entrambi 
gli strumenti si occupano dei servizi socio-sanitari in una prospettiva di 
facilitazione del funzionamento del mercato interno.403 È quindi utile 
esaminare se e in che misura questi atti, aventi un obiettivo di mercato, 
diano rilievo alle considerazioni sociali. 
Il regolamento 883/2004, come già chiarito, è volto ad assicurare il 
coordinamento dei sistemi nazionali di sicurezza sociale per facilitare 
la libera circolazione dei lavoratori. Esso, dunque, non attribuisce 
direttamente diritti a prestazioni sociali, non incide sul contenuto di tali 
prestazioni e non stabilisce obblighi di servizio universale.404 
Dalla direttiva sui diritti dei pazienti emerge «l’interpénétration des 
logiques de santé et de marché intérieur, des impératifs de santé 
publique et de la rationalité économique».405 Ciò traspare già dalla 
scelta di una doppia base giuridica: l’art. 114 e l’art. 168 TFUE. L’art. 
114 sarebbe probabilmente stato sufficiente, dato che la maggior parte 
delle norme della direttiva hanno la finalità di agevolare la libera 
                                                          
400 Regolamento (CE) n. 883/2004 del Parlamento europeo e del Consiglio del 29 
aprile 2004 relativo al coordinamento dei sistemi di sicurezza sociale, p.1. 
401 Direttiva 2011/24/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 9 marzo 2011, 
concernente l’applicazione dei diritti dei pazienti relativi all’assistenza sanitaria 
transfrontaliera. 
402 § 3.3.2. 
403 Svolge questa considerazione in merito alla direttiva sull’assistenza sanitaria 
transfrontaliera G. DI FEDERICO, Access to Healthcare in the Post-Lisbon Era and the 
Genuine Enjoyment of EU Citizens’ Rights, in L.S. ROSSI-F. CASOLARI (eds), The EU 
After Lisbon: Amending or Coping with the Existing Treaties?, Springer, p. 195. 
404 W. SAUTER, Public Services in EU Law, cit., pp. 207-208. 
405 L. DRIGUEZ-V. MICHEL, La directive 2011/24/UE, cit., p. 6. 
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circolazione dei servizi.406 In effetti, la prima proposta presentata dalla 
Commissione si fondava soltanto su quest’ultimo articolo.407 Questa 
scelta era stata fortemente criticata poiché inquadrava il diritto alla 
libera circolazione per ricevere cure come diritto economico, con il 
rischio di mettere da parte i caratteri di solidarietà dell’assistenza 
sanitaria e la sua natura di servizio di interesse generale.408 Così, l’art. 
168 TFUE è stato aggiunto come «base giuridica supplementare».409 Il 
riferimento all’art. 168 è volto sia a garantire il rispetto delle 
prerogative nazionali sia a fornire una base (tramite il par. 5) per le 
misure di cooperazione di cui agli artt. 13 e 15 della direttiva.410   
Nei considerando si rinvengono molteplici riferimenti a valori extra-
economici.411 Il primo e secondo considerando ricordano che l’art. 168, 
par. 1 e l’art. 114, par. 3, TFUE richiedono la garanzia di un livello 
elevato di protezione della salute umana. Nel considerando 21, 
riguardante le responsabilità degli Stati membri, viene evidenziato che 
«il Consiglio ha riconosciuto che esiste un insieme di valori e principi 
comuni che sono condivisi in tutta l’Unione sul modo in cui i sistemi 
sanitari rispondono alle esigenze della popolazione e dei pazienti che 
tali sistemi servono. I superiori valori di universalità, di accesso a 
                                                          
406 S. DE LA ROSA, The Directive on Cross-Border Healthcare, cit., p. 27. 
407 Proposta di direttiva del Parlamento Europeo e del Consiglio concernente 
l’applicazione dei diritti dei pazienti relativi all’assistenza sanitaria transfrontaliera, 
COM(2008) 414 def., 2 luglio 2008. V. T. THAUVIN, Les services sociaux dans le 
droit de l’Union européenne, cit., p. 269. 
408 E. SZYSZCZAK, Patients’ Rights: A Lost Cause or Missed Opportunity?, in J. W. 
VAN DE GRONDEN-E. SZYSZCZAK-U. NEERGAARD-M. KRAJEWSKI (eds), Health Care 
and EU Law, The Hague: T.M.C. Asser Press, 2011, p. 119. 
409 Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo COM(2010) 503 def. 
del 20 settembre 2010 in applicazione dell’articolo 294, paragrafo 6, del trattato sul 
funzionamento dell’Unione europea relativa alla posizione del consiglio in prima 
lettura in merito all’adozione di una Direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio 
concernente l’applicazione dei diritti dei pazienti nell’assistenza sanitaria 
transfrontaliera, par. 3.2.; v. T. THAUVIN, Les services sociaux dans le droit de l’Union 
européenne, cit., p. 269. 
410 S. DE LA ROSA, The Directive on Cross-Border Healthcare, pp. 27-28. 
411 V. in proposito T. THAUVIN, Les services sociaux dans le droit de l’Union 
européenne, cit., p. 271 ss. 
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un’assistenza di elevata qualità, di equità e di solidarietà sono stati 
ampiamente riconosciuti nell’azione di diverse istituzioni dell’Unione. 
Di conseguenza, gli Stati membri dovrebbero altresì garantire il rispetto 
di tali valori nei confronti dei pazienti e dei cittadini di altri Stati 
membri ed assicurare un trattamento equo di tutti i pazienti in base ai 
loro bisogni di assistenza sanitaria e non in base allo Stato membro di 
affiliazione».  
Hervey e McHale individuano nella direttiva un temperamento 
dell’approccio «consumeristico» che caratterizzerebbe il diritto 
dell’Unione nel campo della salute. Le autrici chiariscono che «by 
consumerism, we mean conceptualizing and organizing health systems 
and health care settings through a lens of a relationship between a 
consumer of a service (e.g., health care, medical treatment, medical 
advice) or a product (e.g., pharmaceuticals, medical devices) and the 
provider of that service or product. […] The assumption is that the 
products and services of health care are essentially to be treated the 
same way as any other commodity that is being lawfully sold to 
consumers within the EU».412 In questa prospettiva, gli interventi 
normativi hanno l’obiettivo di correggere lo squilibrio contrattuale 
esistente fra le parti e non sono motivati da fini di solidarietà come 
avviene, invece, a livello nazionale.413 Secondo le autrici, numerosi 
elementi segnalano che la direttiva si distacca da questa visione 
«consumeristica». Ciò emergerebbe già dal titolo della direttiva, che fa 
riferimento ai «diritti dei pazienti relativi all’assistenza sanitaria 
transfrontaliera» e non menziona la libertà di prestare e ricevere 
servizi,414 dalla scelta dell’art. 168 TFUE come base giuridica, nonché 
                                                          
412 T. HERVEY-J. MCHALE, European Union Health Law, cit., p. 74. 
413 Ivi, p. 75. 




dai limiti cui è soggetto il diritto al rimborso al fine di proteggere le 
prerogative nazionali.415  
Ciò non toglie che la solidarietà, menzionata sia nel considerando 21 
che nell’art. 4, operi essenzialmente in funzione di deroga:416 «[i]t 
appears that restrictions will be tolerated only insofar as the solidarity 
which governs the national welfare system would otherwise be 
‘seriously’ frustrated and the commitment to the principles of 
universality, access to good-quality care, and equity irreparably 
compromised».417 
Di certo la direttiva non introduce livelli minimi di cure né prevede 
obblighi di servizio universale.418 Il riferimento ai «valori di 
universalità, di accesso a un’assistenza di elevata qualità, di equità e di 
solidarietà» non si traduce in specifici diritti e obblighi.419 
In conclusione, la normativa settoriale sui servizi socio-sanitari 
persegue principalmente finalità di integrazione del mercato senza 
introdurre obblighi di servizio pubblico, a differenza di quanto accade, 
seppure in misura variabile, nella legislazione sulle utilities.420 
4.4. Il possibile contenuto di uno strumento dedicato ai SSIG. 
Il dibattito dottrinario si è concentrato principalmente sull’introduzione 
di una disciplina orizzontale sui SIEG. Per quanto riguarda i SSIG, è 
possibile ipotizzare sia uno strumento a loro specificamente dedicato 
che un atto a portata orizzontale che regoli congiuntamente utilities e 
welfare, valorizzando le specificità di quest’ultimo settore. 
Una disciplina generale consentirebbe, in primo luogo, di chiarire le 
nozioni di SIEG, SSIG, SIG, nonché il contenuto degli «obblighi di 
                                                          
415 T. HERVEY-J. MCHALE, European Union Health Law, cit., pp. 85-88. 
416 G. DI FEDERICO, Access to Healthcare in the Post-Lisbon Era, cit., p. 205. 
417 Ivi, pp. 195-196. 
418 W. SAUTER, Public Services in EU Law, cit., p. 211. 
419 Ivi, p. 212. 
420 Ivi, pp. 180-219. 
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servizio pubblico» e del «servizio universale». Inoltre, sarebbe 
possibile delineare i rispettivi ruoli di Stati membri e Unione nella 
definizione di questi concetti. In particolare, i giudici europei hanno 
affermato che «il controllo che le istituzioni comunitarie sono 
autorizzate a svolgere sull’esercizio del potere discrezionale dello Stato 
membro nella determinazione dei SIEG è limitato alla ricerca 
dell’esistenza di un errore manifesto di valutazione».421 Una 
definizione legislativa della portata del concetto di «errore manifesto» 
fornirebbe indubbiamente maggiore chiarezza sulle competenze 
nazionali ed europee nell’individuazione dei SIEG. Sia nel caso di un 
atto sui SIEG che di uno strumento specificamente dedicato ai servizi 
socio-sanitari, sarebbe necessario individuare gli elementi costitutivi 
dei SSIG, chiarendo in cosa questi ultimi si differenzino rispetto agli 
altri SIEG.  Riguardo al riparto di competenze e alla nozione di errore 
manifesto, lo strumento in questione dovrebbe chiarire se e in che 
misura gli Stati godano di un margine di manovra maggiore nella 
determinazione di cosa costituisca un SSIG rispetto a quanto accade per 
i SIEG, alla luce del fatto che, come spiegato supra,422 la sfera sociale 
ricade, in principio, nella competenza nazionale.423 Vi è infine da 
                                                          
421 BUPA, cit., punto 169. 
422 § 3.1. 
423 V. a questo proposito quanto affermato in BUPA ai par. 166-167: «Per quanto 
riguarda la competenza per stabilire la natura e la portata di una missione SIEG ai 
sensi del Trattato, nonché il grado di controllo che le istituzioni comunitarie devono 
in questo contesto esercitare, dal punto 22 della comunicazione sui servizi d’interesse 
in generale (v. punto 12 supra) e dalla giurisprudenza del Tribunale risulta che gli Stati 
membri hanno un ampio margine di potere discrezionale quanto alla definizione di 
ciò che essi considerano SIEG e che la definizione di tali servizi da parte dello Stato 
membro può essere messa in discussione dalla Commissione solo in caso di errore 
manifesto (v. sentenza del Tribunale 15 giugno 2005, causa T‑17/02, 
Olsen/Commissione, Racc. pag. II‑2031, punto 216 e la giurisprudenza ivi citata). 
Tale prerogativa dello Stato membro concernente la definizione dei SIEG è 
confermata dall’assenza sia di competenza specificamente attribuita alla Comunità 
che di definizione precisa e completa della nozione di SIEG nel diritto comunitario. 
Infatti, la determinazione della natura e della portata di una missione SIEG in settori 
di azione particolari, che o non rientrano nella competenza della Comunità, ai sensi 
dell’art. 5, prima comma, CE, o sono fondati su una competenza comunitaria solo 
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chiedersi se l’identificazione in via legislativa del contenuto degli 
obblighi di servizio pubblico e di servizio universale nei settori socio-
sanitari sia compatibile con l’assetto delle competenze in materia 
sociale. A questo riguardo non sembra che gli artt. 153 e 168 TFUE 
potrebbero venire in soccorso, data l’esclusione di interventi di 
armonizzazione in essi contenuta.  
Un altro punto rispetto a cui è stata invocata maggiore chiarezza attiene 
alla distinzione fra attività economiche e non economiche. Come si 
vedrà,424 soltanto le attività di natura economica sono soggette al diritto 
della concorrenza. In relazione ai servizi socio-sanitari la questione 
genera notevoli incertezze e risulta particolarmente delicata. È stato 
suggerito di formare un elenco contenente le attività di cui è possibile 
escludere il carattere economico.425 Tuttavia, come verrà approfondito 
successivamente, stabilire a priori se una determinata categoria di 
servizi abbia o meno natura economica non è, a mio avviso, una 
strategia praticabile.426 Una soluzione meno rigida potrebbe consistere 
nell’individuazione degli elementi costitutivi dell’attività economica, 
                                                          
limitata o ripartita, ai sensi del secondo comma di tale articolo, resta, in linea di 
principio, nell’ambito di competenza degli Stati membri. Orbene, come sostenuto 
dalla convenuta e dall’Irlanda, il settore della salute rientra in una competenza quasi 
esclusiva degli Stati membri. In tale settore, la Comunità, a norma dell’art. 152, nn. 1 
e 5, CE, può solo procedere ad azioni giuridicamente non vincolanti nel pieno rispetto 
della responsabilità degli Stati membri in materia di organizzazione e fornitura di 
servizi di salute e di cure mediche. Da ciò consegue che la determinazione di obblighi 
SIEG in tale contesto rientra egualmente, in via principale, nella competenza degli 
Stati membri. Tale ripartizione delle competenze è inoltre riflessa, in modo generale, 
dall’art. 16 CE, secondo il quale, in considerazione del posto che occupano i SIEG tra 
i valori comuni dell’Unione nonché del ruolo che essi svolgono nella promozione 
della coesione sociale e territoriale dell’Unione, la Comunità e i suoi Stati membri, 
ciascuno nei limiti delle rispettive competenze e nei limiti dell’ambito di applicazione 
del Trattato, vigilano affinché tali SIEG funzionino sulla base di principi e in 
condizioni che consentano loro di svolgere le loro missioni». 
424 Cap. II. 
425 M. DONY, Services sociaux d’intérêt général et droit communautaire, in 
Associations Transnationales, 2004, pp. 299-307. Si veda, sul punto, J. BAQUERO 
CRUZ, Social Services of General Interest, cit., pp. 294-296. 
426 Cap. II. 
 120 
 
sistematizzando quanto emerso in giurisprudenza.427 Anche in questo 
caso, occorre verificare se una simile strategia sia compatibile con le 
esigenze di flessibilità sussistenti in questo ambito.  
Lo strumento potrebbe poi definire i principi comuni 
dell’organizzazione dei servizi, con riferimento ad appalti, in-house 
providing, partenariato pubblico-privato, compensazione di obblighi di 
servizio pubblico.428 
Un altro aspetto su cui sarebbe possibile intervenire attiene agli 
strumenti di tutela a disposizione degli utenti sia nei confronti degli 
erogatori del servizio che degli Stati membri.429 
Infine, l’atto potrebbe disciplinare le condizioni per l’applicabilità della 
deroga ex art. 106, par. 2, TFUE e/o governare il finanziamento dei 
servizi di interesse economico generale, compresi i SSIG economici.430 
Il bilanciamento richiesto dall’art. 106, par. 2, TFUE è finora stato 
prerogativa dei giudici europei. Il carattere poco sistematico della 
giurisprudenza, tuttavia, lascia trasparire un’esigenza di flessibilità che 
sembra difficilmente conciliabile con un intervento legislativo di 
carattere generale. Il finanziamento dei SIEG, nella sua interazione con 
la disciplina degli aiuti di Stato, è stato oggetto di due successivi 
pacchetti della Commissione, nel 2005 e nel 2012. Se gli aspetti trattati 
nel pacchetto SIEG attualmente in vigore fossero disciplinati in un atto 
adottato mediante il coinvolgimento di Parlamento e Consiglio, il 
quadro giuridico risultante sarebbe più difficile da modificare e, di 
conseguenza, più stabile ma meno flessibile.431 
                                                          
427 V. M. KRAJEWSKI, Providing Legal Clarity, cit., pp. 387-388. 
428 S. RODRIGUES, Towards a General EC Framework, cit., pp. 264-265. 
429 Ibid., D. GALLO, I servizi di interesse economico generale, cit., p. 456. 
430 Come suggerisce T. THAUVIN, Les services sociaux dans le droit de l’Union 
européenne, cit., pp. 284-286. 
431 Come viene evidenziato ibid. 
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Naturalmente il contenuto dell’atto sarà influenzato dalla base giuridica 
prescelta. L’oggetto di un regolamento adottato in base all’art. 14 TFUE 
sarebbe limitato a «principi e condizioni» di funzionamento dei SIEG. 
Di conseguenza, interpretando in maniera più o meno ampia il 
significato dell’espressione «principi e condizioni» si estenderà o 
restringerà la possibile area d’intervento di un atto adottato sulla base 
della norma in parola. In caso di un atto fondato sull’art. 114 TFUE, 
l’oggetto sarebbe limitato dall’obiettivo di integrazione dei mercati 
perseguito dalla norma, per quanto ciò non escluda, come visto 
supra,432 che si tengano in considerazione obiettivi di interesse 
generale. La materia dei SSIG, infine, potrebbe essere regolata da più 
strumenti sulla base di diverse basi giuridiche, ad esempio affiancando 
uno o più regolamenti sulla base dell’art. 14 TFUE a direttive ex art. 
114 TFUE.433 
4.5. L’opportunità dell’adozione di uno strumento legislativo 
generale sui SSIG e le altre opzioni possibili. 
Certezza giuridica e flessibilità sono le esigenze contrapposte di cui 
occorre tenere conto nel valutare se sia opportuno introdurre un quadro 
giuridico stabile e organico sui servizi socio-sanitari nel diritto 
dell’Unione. Il dibattito, in dottrina e nelle istituzioni, si è 
principalmente concentrato sull’ipotesi di uno strumento legislativo di 
carattere orizzontale sui SIEG. Tuttavia, le opzioni a disposizione sono 
molteplici. A mio avviso, solo tenendo in considerazione tutte le 
strategie regolatorie disponibili è possibile valutare correttamente 
l’opportunità di un intervento di sistematizzazione dei SSIG.  
Si potrebbero adottare strumenti vincolanti, combinando regolamenti e 
direttive. Tali regolamenti e direttive potrebbero avere un oggetto più o 
                                                          
432 § 4.2.4. 




meno ampio: si potrebbe ipotizzare un unico strumento orizzontale sui 
SIEG contenente una disciplina specifica sui SSIG; oppure i servizi 
socio-sanitari potrebbero essere oggetto di un singolo atto a loro 
dedicato; ancora, a singoli SSIG potrebbero essere dedicati appositi 
strumenti (come avvenuto per le utilities). Inoltre, l’opera di 
sistematizzazione potrebbe avvenire con atti di soft law, anch’essi 
aventi un oggetto più o meno esteso.  
Nella scelta della strategia normativa da adottare, ritengo che le 
variabili da considerare siano tre: (a) l’ambito di applicazione 
dell’atto/degli atti, cioè se siano preferibili strumenti di portata generale 
che favoriscano unitarietà e coerenza della disciplina oppure strumenti 
dedicati a singoli servizi che valorizzino le rispettive peculiarità e 
specificità; (b) il grado di specificità delle norme, cioè se sia preferibile 
ridurre il margine di apprezzamento disponibile nella valutazione delle 
misure nazionali relative ai SSIG o se le peculiarità proprie di ciascuna 
situazione impongano un maggiore grado di flessibilità, anche a scapito 
della certezza giuridica; (c)  il grado di vincolatività delle norme, cioè 
se sia da prediligere la stabilità e la certezza garantiti dagli atti 
giuridicamente vincolanti oppure l’elasticità offerta dagli strumenti di 
soft law.  
A seconda delle scelte operate in merito a ciascuna variabile e di come 
esse vengano combinate si potrà raggiungere un diverso equilibrio fra 
le esigenze di certezza e flessibilità. 
Ottenere un sufficiente grado di certezza giuridica, chiarezza e coerenza 
è fondamentale in un settore, quale quello dei servizi socio-sanitari, che 
tocca il cuore della sovranità sociale degli Stati membri e incide 
direttamente sui bisogni fondamentali dei cittadini. Tuttavia, a mio 
parere, numerosi fattori suggeriscono di evitare un inquadramento 
eccessivamente rigido.  
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In primo luogo, la realtà dei servizi pubblici è estremamente 
frastagliata. La stessa categoria dei servizi socio-sanitari include attività 
profondamente diverse fra loro. Il medesimo servizio, inoltre, può 
essere organizzato molto diversamente nei singoli Stati membri, poiché 
il settore sociale è profondamente radicato nel contesto storico, sociale 
e culturale in cui si inserisce.434 Di conseguenza, c’è da chiedersi se sia 
davvero possibile individuare un nocciolo unitario in grado di fungere 
da comune denominatore dei SSIG europei, giustificando così un 
nucleo di norme comuni.  
In secondo luogo, è necessario verificare se l’individuazione a livello 
europeo degli obblighi di servizio pubblico corrispondenti ai SSIG sia 
compatibile con l’assetto delle competenze dell’Unione nel settore 
sociale.435 
Infine, temi come la distinzione fra attività economiche e non 
economiche e l’applicazione dell’art. 106, par. 2, TFUE sono, forse, 
insuscettibili di essere inquadrati rigidamente mediante una valutazione 
effettuata dal legislatore ex ante e in astratto. L’analisi che verrà svolta 
nei seguenti capitoli consentirà di comprendere se e in che misura sia 
possibile e opportuno limitare l’approccio pragmatico e case by case 
finora adottato dalle istituzioni su questi aspetti. 
Allo stadio attuale della riflessione sembra che il migliore 
compromesso fra certezza e flessibilità possa essere raggiunto mediante 
strumenti che abbiano carattere settoriale e siano dotati di un grado di 
elasticità sufficiente a tener conto delle peculiarità delle singole 
fattispecie. È coerente con questo approccio la proposta elaborata da 
Szyszczak, per cui «[t]here may be a role for EU to define an inner core 
                                                          
434 Nota Bauby: «both unity and diversity exist within and across so many of the areas 
of European social services that it would appear difficult to apply common rules», P. 
BAUBY, Unity and Diversity of SSGIs, cit., p. 50. 
435 V. F. MUNARI, Il rapporto tra la disciplina degli aiuti di Stato e le politiche a tutela 
dei cittadini e dei consumatori, cit., p. 736. 
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of healthcare public services which are of significant social value to 
protect them from the full thrust of the free market rules».436 Ciò 
potrebbe essere fatto, secondo l’autrice, adottando linee guida di settore 
in ambito sanitario.437 Lo stesso metodo potrebbe essere utilizzato 
anche per gli altri SSIG. Una strategia del genere risulta opportuna e 
anche attuabile in concreto, in quanto coerente con l’approccio delle 
istituzioni, sempre meno orientate verso uno strumento vincolante a 
portata orizzontale.
                                                          
436 E. SZYSZCZAK, Modernising Healthcare: Pilgrimage for the Holy Grail?, in M. 
KRAJEWSKI-U. NEERGAARD-J. VAN DE GRONDEN (eds), The Changing Legal 
Framework, cit., p. 213. 
437 Ibid. 
 CAPITOLO II 
L’ASSOGGETTAMENTO DEI SERVIZI SOCIO-SANITARI 
ALLA DISCIPLINA DEGLI AIUTI DI STATO:  
I SERVIZI SOCIALI DI INTERESSE GENERALE  
DI CARATTERE ECONOMICO 
 
1. Considerazioni introduttive: il carattere economico dell’attività 
come presupposto per l’applicazione delle norme su mercato 
interno e concorrenza. 
La natura economica dell’attività costituisce un presupposto per 
l’applicazione delle norme su mercato interno, antitrust e aiuti di Stato.1 
                                                          
1 V. HATZOPOULOS, The Economic Constitution of the EU Treaty and the Limits 
between Economic and Non-economic Activities, in European Business Law Review, 
2012, p. 973; V. HATZOPOULOS, Regulating Services in the European Union, Oxford: 
Oxford University Press, 2012, p. 38; J. BAQUERO CRUZ, Beyond Competition: 
Services of General Interest and European Community Law, in G. DE BÚRCA, EU Law 
and the Welfare State, Oxford: Oxford University Press, 2005, p. 179; J. BAQUERO 
CRUZ, Between Competition and Free Movement, cit.; D. GALLO, Riflessioni sulla 
nozione di attività economica nella giurisprudenza della Corte di giustizia 
dell’Unione europea, tra diritto antitrust e libertà di circolazione, in AA.VV., Scritti 
in onore di Giuseppe Tesauro, Napoli: Editoriale Scientifica, 2014, p. 1807. Odudu 
ritiene che alcune norme (oltre all’ovvia ipotesi della cittadinanza) si applichino sia 
alle attività economiche che a quelle non economiche. L’Autore si sofferma, a questo 
proposito, sugli attuali artt. 34 TFUE (sul divieto di restrizioni quantitative e misure 
di effetto equivalente) e 101 TFUE (sulle intese). O. ODUDU, Economic Activity as a 
Limit to Community Law, in C. BARNARD-O. ODUDU, The Outer Limits of European 
Union Law, Oxford: Hart, 2009, pp. 238-242. Si veda inoltre Commissione, Libro 
verde sui servizi di interesse generale, 21.5.2003, COM(2003) 270 def, par. 43: «la 
libertà di fornire servizi, il diritto di stabilimento, le norme sulla concorrenza e sugli 
aiuti di stato si applicano soltanto alle attività economiche». Le «attività economiche» 
erano espressamente menzionate all’art. 2 nei Trattati CEE e CE, che stabilivano 
rispettivamente: «La Comunità ha il compito di promuovere, mediante l'instaurazione 
di un mercato comune e il graduale ravvicinamento delle politiche economiche degli 
Stati membri, uno sviluppo armonioso delle attività economiche nell'insieme della 
Comunità, un'espansione continua ed equilibrata, una stabilità accresciuta, un 
miglioramento sempre più rapido del tenore di vita e più strette relazioni fra gli Stati 
che ad essa partecipano»; «La Comunità ha il compito di promuovere, mediante 
l'instaurazione di un mercato comune e di un'unione economica e monetaria e 
mediante l'attuazione delle politiche e delle azioni comuni di cui agli articoli 3 e 3A, 
uno sviluppo armonioso ed equilibrato delle attività economiche nell'insieme della 
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Più precisamente, le disposizioni sulla libertà di circolazione2 attengono 
alle «merci»,3 ai «lavoratori»4 (che forniscono «prestazioni in 
contropartita delle quali [ricevono] una retribuzione»),5 ai «servizi» 
(ovvero le «le prestazioni fornite normalmente dietro retribuzione»),6 
ai «capitali»;7 le regole relative ad antitrust e aiuti di Stato si riferiscono 
alle «imprese»,8 cioè a «qualsiasi entità che esercita un’attività 
                                                          
Comunità, una crescita sostenibile, non inflazionistica e che rispetti l'ambiente, un 
elevato grado di convergenza dei risultati economici, un elevato livello di occupazione 
e di protezione sociale, il miglioramento del tenore e della qualità della vita, la 
coesione economica e sociale e la solidarietà tra Stati membri» (corsivi aggiunti). C. 
WEHLANDER, Services of General Economic Interest as a Constitutional Concept, cit., 
p. 37. 
2 Lasciando da parte le disposizioni sulla cittadinanza, in virtù delle quali la libera 
circolazione è estesa anche ai soggetti non economicamente attivi. Si veda, ex multis, 
C. BARNARD, The Substantive Law of the EU: The Four Freedoms, Oxford: Oxford 
University Press, 2018, pp. 324-380; L. DANIELE, Diritto del mercato unico europeo, 
cit., pp. 99-149; M. CONDINANZI-A. LANG-B. NASCIMBENE, Cittadinanza dell'Unione 
e libera circolazione delle persone, cit. 
3 Con un valore di mercato «positivo o negativo», V. HATZOPOULOS, The Economic 
Constitution of the EU Treaty, cit., p. 974, con un riferimento alla sentenza Corte 
giust., 9 luglio 1992, causa C-2/90, Commissione c. Belgio, in Raccolta, p. I-4431. 
Nel Trattato, si vedano gli artt. 28-37 TFUE. Come già menzionato, sull’applicabilità 
dell’art. 28 TFUE anche ad attività non economiche si veda O. ODUDU, Economic 
Activity as a Limit to Community Law, cit., pp. 238-242. 
4 Artt. 45-48 TFUE. 
5 Corte giust., 3 luglio 1986, causa 66/85, Deborah Lawrie-Blum c. Land Baden-
Württemberg, in Raccolta, p. 2121, punto 17, corsivo aggiunto (nel prosieguo Lawrie-
Blum). Si veda O. ODUDU, Economic Activity as a Limit to Community Law, cit., p. 
226. Si riporta per intero la definizione di lavoratore fornita dalla Corte: «la 
caratteristica essenziale del rapporto di lavoro è la circostanza che una persona 
fornisca, per un certo periodo di tempo, a favore di un'altra e sotto la direzione di 
quest'ultima, prestazioni in contropartita delle quali riceva una retribuzione» (Lawrie-
Blum, cit., punto 17). 
6 Art. 57 TFUE, corsivo aggiunto; O. ODUDU, Economic Activity as a Limit to 
Community Law, cit., p. 226. 
7 Artt. 63-66 TFUE. 
8 Art. 101, par. 1, TFUE: «Sono incompatibili con il mercato interno e vietati tutti gli 
accordi tra imprese, tutte le decisioni di associazioni di imprese e tutte le pratiche 
concordate che possano pregiudicare il commercio tra Stati membri e che abbiano per 
oggetto o per effetto di impedire, restringere o falsare il gioco della concorrenza 
all'interno del mercato interno»; art. 102 TFUE: «È incompatibile con il mercato 
interno e vietato, nella misura in cui possa essere pregiudizievole al commercio tra 
Stati membri, lo sfruttamento abusivo da parte di una o più imprese di una posizione 
dominante sul mercato interno o su una parte sostanziale di questo»; art. 107 TFUE: 
«Salvo deroghe contemplate dai trattati, sono incompatibili con il mercato interno, 
nella misura in cui incidano sugli scambi tra Stati membri, gli aiuti concessi dagli 
Stati, ovvero mediante risorse statali, sotto qualsiasi forma che, favorendo talune 
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economica»;9 l’art. 106, par. 1, TFUE concerne le «imprese pubbliche» 
e le imprese titolari di diritti speciali o esclusivi; la deroga di cui all’art. 
106, par. 2, TFUE riguarda i «servizi di interesse economico generale». 
Infine, l’art. 14 TFUE e il Protocollo 26 sui servizi di interesse generale 
recano la distinzione fra «servizi di interesse economico generale» e 
«servizi di interesse generale non economico»,10 affermando 
chiaramente che quest’ultima categoria ricade al di fuori della sfera del 
diritto UE.11  
La nozione di attività economica, dunque, marca il limite dell’ambito 
di applicazione della «costituzione economica europea» e funge, così, 
da fondamentale criterio di riparto delle competenze fra Unione e Stati 
membri.12 In assenza di una definizione espressa, il compito di chiarire 
il significato del concetto di «attività economica» è stato svolto dalla 
Corte di giustizia. A questo proposito, secondo parte della dottrina la 
nozione assume confini diversi a seconda che si tratti di diritto della 
concorrenza o di libertà di circolazione;13 altri autori ritengono invece 
che dalla giurisprudenza sul punto sia possibile ricavare una nozione 
                                                          
imprese o talune produzioni, falsino o minaccino di falsare la concorrenza». Corsivi 
aggiunti. 
9 Il punto verrà approfondito infra; ci si limita, in questa fase, a richiamare a questo 
proposito Corte giust., 23 aprile 1991, causa C-41/90, Klaus Höfner e Fritz Elser c. 
Macrotron GmbH, in Raccolta 1991 I-01979, punto 21 (nel prosieguo Höfner). 
10 Corsivo aggiunto. 
11 Protocollo 26, art. 2: «Le disposizioni dei trattati lasciano impregiudicata la 
competenza degli Stati membri a fornire, a commissionare e ad organizzare servizi di 
interesse generale non economico». Si veda V. HATZOPOULOS, The Economic 
Constitution of the EU Treaty, cit., p. 974. Sulla nozione di SIEG e sulla distinzione 
fra la natura economica dell’attività e la natura extra-economica dell’interesse, si veda 
supra, cap. I, § 2.2. 
12 V. HATZOPOULOS, The Economic Constitution of the EU Treaty, cit., p. 974. 
13 O. ODUDU, Economic Activity as a Limit to Community Law, cit.; ID., The 
Boundaries of EC Competition Law, cit.; H. SCHWEITZER, Competition Law and 
Public Policy: Reconsidering an Uneasy Relationship. The Example of Art. 81, in EUI 
Working Papers, n. 30, 2007.   Gallo evidenzia affinità e divergenze, si veda D. 
GALLO, Riflessioni sulla nozione di attività economica, cit.; ID., Social Security and 
Health Services Under EU Law: Towards Convergence or Divergence in 




unitaria, valida per entrambi gli ambiti.14  
La domanda cui si vuole rispondere nel presente capitolo è se e in che 
misura gli enti operanti nel settore socio-sanitario possano essere 
qualificati come imprese ai sensi dell’art. 107 TFUE e rientrino, quindi, 
nell’ambito di applicazione della disciplina degli aiuti di Stato.  
2. La nozione di attività economica ai fini del diritto della 
concorrenza. 
Come menzionato supra, le regole sulla concorrenza riguardano le 
«imprese». La nozione di impresa elaborata dalla Corte di giustizia nel 
contesto del diritto della concorrenza si caratterizza per la sua 
autonomia rispetto alle corrispondenti categorie nazionali e per la sua 
natura funzionale. La ratio di tale approccio va individuata 
nell’esigenza di assicurare l’uniforme applicazione del diritto UE in 
tutti gli Stati membri, nonché nella volontà di non lasciare a questi 
ultimi la possibilità di sottrarre determinati settori alle regole su 
antitrust e aiuti in base a criteri formali individuati nella legislazione 
nazionale.15 L’obiettivo è, in sintesi, garantire l’effettività e l’uniforme 
applicazione del diritto UE.  
                                                          
14 L. IDOT, Concurrence et libre circulation. Regards sur les derniers développements, 
in Revue des affaires européennes, 2005, p. 391 ss., p. 397; U. NEERGAARD, Services 
of General (Economic) Interest: What Aims and Values Count?, in U. NEERGAARD-
R. NIELSEN-L. ROSEBERRY (eds), Integrating Welfare Functions into EU Law, 
Copenhagen: DJØF Publishing, 2009, pp. 191-224; V. HATZOPOULOS, The Economic 
Constitution of the EU Treaty, cit., che effettua la seguente distinzione: «between, on 
the one hand, the concept of economic activity which is one and the same for all the 
Treaty freedoms and, on the other hand, the scope of application of these same 
freedoms, which differs substantially in many ways», p. 978; distinzione ripresa da C. 
WEHLANDER, Services of General Economic Interest as a Constitutional Concept, cit., 
pp. 35-65. 
15 Riprendendo quanto affermato dalla Corte in una sentenza relativa alla direttiva 
sulla trasparenza: «il valersi di disposizioni dell’ordinamento giuridico interno per 
limitare la portata delle disposizioni di diritto comunitario avrebbe l'effetto di 
compromettere l’unità e l’efficacia di questo diritto e non può perciò essere ammesso. 
Di conseguenza, l'esistenza di una personalità giuridica distinta da quella dello Stato, 
attribuita dal diritto nazionale, è irrilevante quando si tratta di stabilire se un organo 
possa considerarsi un’impresa pubblica ai sensi della direttiva», Corte giust., 16 
giugno 1987, causa 118/85, Commissione c. Italia, in Raccolta, p. 2599, punto 11. Si 
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2.1. Il criterio funzionale elaborato dalla Corte di giustizia. 
Una prima tappa nell’evoluzione della giurisprudenza della Corte sul 
tema è la sentenza Amministrazione monopoli di Stato del 16 giugno 
1987, in cui viene affermato che lo Stato «può agire vuoi esercitando il 
potere d’imperio, vuoi svolgendo attività economiche di natura 
industriale o commerciale che consistono nell’offrire beni e servizi sul 
mercato», per cui sarà necessario un esame caso per caso delle attività 
svolte dall’autorità pubblica al fine di inquadrarle nell’una o nell’altra 
categoria.16 
Successivamente, in Höfner, la Corte formula chiaramente un concetto 
funzionale di impresa, stabilendo che «nel contesto del diritto della 
concorrenza, […] la nozione di impresa abbraccia qualsiasi entità che 
esercita un’attività economica, a prescindere dallo status giuridico di 
detta entità e dalle sue modalità di finanziamento».17 Viene dunque 
elaborato – e confermato nella giurisprudenza successiva – un criterio 
funzionale e oggettivo, piuttosto che istituzionale e soggettivo, che fa sì 
che la questione fondamentale sia «not who is an undertaking, but what 
is economic activity».18 Ne consegue l’irrilevanza dei profili soggettivi 
dell’operatore considerato, quali lo status giuridico (pubblico o 
                                                          
vedano W. SAUTER-H. SCHEPEL, 'State' and 'Market' in the Competition and Free 
Movement Case Law of the EU Courts, TILEC Discussion Paper No. 24, 2007, pp. 
60-61; D. GALLO, I servizi di interesse economico generale, cit., p. 253 sulla nozione 
di attività economica e p. 260 sulla nozione autonoma di impresa; ID., Riflessioni sulla 
nozione di attività economica, cit., pp. 1809-1810. 
16 Corte giust., 16 giugno 1987, causa 118/85, Commissione c. Italia, in Raccolta, p. 
2599, punto 7 (nel prosieguo Amministrazione monopoli di Stato) (corsivo aggiunto). 
Si vedano C. WEHLANDER, Services of General Economic Interest as a Constitutional 
Concept, cit., p. 47; D. GALLO, Riflessioni sulla nozione di attività economica, cit., p. 
1810. 
17 Corte giust., 23 aprile 1992, causa C-41/90, Klaus Höfner e Fritz Elser c. Macrotron 
GmbH, in Raccolta, p. I-01979, punto 21. 
18 O. ODUDU, The Boundaries of EC Competition Law, cit., p. 25 (corsivi in originale).  
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privato), l’organizzazione, le modalità di finanziamento19 e l’assenza 
del fine di lucro.20  
2.2. La nozione di attività economica «in positivo»: elementi 
costitutivi. 
Chiarito, dunque, che affinché un soggetto sia qualificato come 
impresa, e quindi assoggettato al diritto della concorrenza, è necessario 
che esso eserciti un’attività economica, occorre esaminare i confini di 
quest’ultima nozione.21 Secondo la costante giurisprudenza della Corte, 
affermatasi a partire dalla già citata sentenza Amministrazione 
monopoli di Stato, «costituisce un’attività economica qualsiasi attività 
che consista nell’offrire beni o servizi su un determinato mercato».22 
Gli elementi costitutivi della nozione di attività economica sono, 
dunque: (i) l’offerta di beni e servizi e (ii) la presenza di un mercato. 
                                                          
19 Si vedano, in merito a questi tre requisiti: Höfner, cit., punto 21; Corte giust., 17 
febbraio 1993, cause riunite C-159/91 e C-160/91, Poucet e Pistre c. AGF e Cancava, 
in Raccolta, p. I-637, punto 17 (nel prosieguo Poucet e Pistre); Corte giust., 16 
novembre 1995, causa C-244/94, FFSA e a. c. Ministère de l'Agriculture et de la 
Pêche, in Raccolta, p. I-4013, punto 14 (nel prosieguo FFSA); Corte giust., 21 
settembre 1999, causa C-67/96, Albany, in Raccolta, p. I-5751, punto 77; Pavel 
Pavlov, punto 74; Corte giust., 22 gennaio 2002, causa C-218/00, CISAL, in Raccolta, 
p. I-69, punto 22; Corte giust., 16 marzo 2004, cause riunite C-264/01, C-306/01, C-
354/01 e C-355/01, AOK-Bundesverband e a., in Raccolta, p. I-2493, punto 46 (nel 
prosieguo AOK); Corte giust., 11 luglio 2006, causa C-205/03 P, FENIN c. 
Commissione, in Raccolta, p. I-6295, punto 25; Corte giust., 11 dicembre 2007, causa 
C-280/06, ETI e a., in Raccolta, p. I-1893, punto 38.  
20 Si vedano, in merito al fine di lucro: Corte giust., 29 ottobre 1980, cause riunite 209 
a 215 e 218/78, Van Landewyck c. Commissione, in Raccolta, p. 3125, punto 88; 
FFSA, punto 21; Albany, punto 85; Corte giust., 10 gennaio 2006, causa C-222/04, 
Cassa di Risparmio di Firenze e a., in Raccolta, p. I-289, punti 119-125.  
21 La distinzione fra una nozione di attività economica «in positivo» e «in negativo» 
è ripresa da L. DRIGUEZ, Droit social et droit de la concurrence, Bruxelles: Bruylant, 
2006, pp. 247-335. 
22 Si vedano la sentenza Corte giust., 18 giugno 1998, causa C-35/96, Commissione c. 
Italia, in Raccolta, p. I-3851, punto 36 (nel prosieguo Consiglio nazionale degli 
spedizionieri doganali), che richiama il già citato punto 7 della sentenza 
Amministrazione monopoli di Stato; Pavlov, punto 75. 
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2.2.1. L’offerta di beni e servizi. 
Per ritenere soddisfatto il primo requisito si richiedono generalmente la 
presenza di una remunerazione e l’assunzione del rischio economico e 
finanziario da parte dell’operatore.23 Così, in Consiglio nazionale degli 
spedizionieri italiani,24 la Corte ha sancito la natura economica 
dell’attività degli spedizionieri doganali poiché essi offrono servizi 
contro retribuzione e «assumono a proprio carico rischi finanziari 
connessi all’esercizio di tale attività»,25 per cui «[i]n caso di squilibrio 
fra uscite ed entrate, lo spedizioniere doganale deve sopportare 
direttamente i disavanzi».26 In Pavlov sono stati qualificati come 
imprese i medici specialisti in ragione del fatto che essi «ricevono dai 
loro pazienti una retribuzione per i servizi che somministrano loro e 
assumono i rischi finanziari connessi con l’esercizio della loro 
attività».27 In maniera simile, nella sentenza Wouters sono stati 
considerati imprese gli avvocati iscritti all’albo in quanto essi «offrono, 
dietro corrispettivo, servizi di assistenza legale» assumendo i relativi 
rischi finanziari.28     
2.2.2. Il criterio del «mercato potenziale». 
Il secondo requisito richiede di verificare se l’attività sia, nelle parole 
dell’Avvocato generale Tesauro, «suscettibile di essere svolta, almeno 
in linea di principio, da un’impresa privata e per un fine di lucro».29 Si 
                                                          
23 W. SAUTER-H. SCHEPEL, ‘State’ and ‘Market’, cit., pp. 63-64. 
24 Corte giust., 18 giugno 1998, causa C-35/96, Commissione c. Repubblica italiana, 
in Raccolta, p. I-3851 (nel prosieguo, Consiglio nazionale degli spedizionieri 
italiani). 
25 Ivi, punto 37.  
26 Ibid. 
27 Pavlov, punto 76. 
28 Corte giust., 19 febbraio 2002, causa C-309/99, Wouters e a., in Raccolta, p. I-1577, 
punti 48-49. 
29 Conclusioni dell’Avvocato generale Tesauro presentate il 10 novembre 1993, 
relative alla causa C-364/92, Eurocontrol, in Raccolta, p. I-43, punto 9; v. F. 
COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari, cit., p. 28. Si vedano anche le conclusioni 
dell’Avvocato generale Jacobs presentate il 22 maggio 2003, AOK, punto 27: «[n]el 
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richiede, in altri termini, la presenza «attuale o ipotetica» di un mercato 
in cui altre imprese già operano o potrebbero intervenire per esercitare 
l’attività in questione.30 Si tratta, perciò, di un criterio «astratto» che 
riproduce il «principio dell’investitore privato in un’economia di 
mercato».31 Il criterio in parola è stato anche definito come criterio della 
«concorrenza ipotetica»,32 per cui «a constituent element of economic 
activity is the possible rivalry between various operators, which may, 
at the end of the day, even be characterized as the survival of the fittest. 
As a result, it is appropriate to consider the potential for commercial 
activity».33 Se, dunque, l’assenza dello scopo di lucro non permette di 
escludere la natura imprenditoriale di un dato operatore, il fatto che tale 
operatore possa, anche solo ipoteticamente, trovarsi in concorrenza con 
altre imprese che perseguono un fine di profitto consente di concludere 
che l’attività in questione è svolta «sul mercato» ed ha, quindi, carattere 
economico. 
Nell’interpretare questo criterio34 la Corte ha elaborato, in Höfner, un 
test «comparativo»,35 in base al quale sussiste il carattere economico se 
le attività considerate «non sono sempre state, né sono necessariamente, 
esercitate da enti pubblici».36 Ai fini di tale valutazione andrebbero 
                                                          
valutare se un’attività abbia natura economica, il criterio fondamentale a mio giudizio 
consiste nello stabilire se, almeno in linea di principio, possa essere svolta da 
un’impresa privata a scopo di lucro […]. Se non vi è alcuna possibilità che un’impresa 
privata eserciti una data attività, non vi sarà motivo di applicare ad essa le norme sulla 
concorrenza». 
30 D. GALLO, I servizi di interesse economico generale, cit., p. 271. 
31 Ibid. 
32 W. SAUTER-H. SCHEPEL, ‘State’ and ‘Market’, cit., p. 65. 
33 J.W. VAN DE GRONDEN, Services of General Interest and the Concept of 
Undertaking: Does EU Competition Law Apply?, in World Competition, 2018, p. 200. 
34 V. HATZOPOULOS, Regulating Services in the European Union, cit., p. 74. 
35 C. WEHLANDER, Services of General Economic Interest as a Constitutional 
Concept, cit., p. 48. 
36 Höfner, punto 22. 
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presi in considerazione non solo lo Stato interessato ma anche gli altri 
Stati membri e persino gli Stati terzi.37 
L’utilizzo del criterio astratto-comparativo, così considerato, potrebbe 
portare sostanzialmente ad escludere l’esistenza di attività non 
economiche.38 Difatti, nota l’Avvocato generale Poiares Maduro, 
«quasi tutte le attività potrebbero essere svolte da privati. In tal senso, 
nulla osta a che in teoria, la difesa di uno Stato venga delegata, e di ciò 
esistono esempi storici».39  
Secondo Baquero Cruz la Corte sembra essersi distanziata 
dall’approccio sviluppato in Höfner. In base all’attuale giurisprudenza, 
afferma l’autore, la natura economica o meno di un’attività dipende dal 
modo in cui essa è disciplinata in concreto dal singolo Stato membro,40 
per cui occorrerà verificare se lo specifico quadro regolamentare 
«leaves some room for actual competition among independent 
economic entities».41 Ne conseguirebbe che «a Member State can 
exclude the economic character of basically any activity, if it chooses 
to do so clearly and completely».42  
La Commissione stessa pare riconoscere questo fenomeno, affermando 
che «[l]a questione se esista o meno un mercato per determinati servizi 
può dipendere dal modo in cui essi sono organizzati nello Stato membro 
                                                          
37 O. ODUDU, The Boundaries of EC Competition Law, cit., p. 36. 
38 J. BAQUERO CRUZ, Social Services of General Interest and the State Aid Rules, in 
U. NEERGAARD-E. SZYSZCZAK-J.W. VAN DE GRONDEN-M. KRAJEWSKI (eds), Social 
Services of General Interest, cit., p. 294. 
39 Conclusioni dell’Avvocato generale M. Poiares Maduro presentate il 10 novembre 
2005, causa C-205/03 P, FENIN, punto 12; v. F. COSTAMAGNA, I servizi socio-
sanitari, cit., p. 30. Svolgono simili osservazioni J.L. BUENDIA SIERRA, Exclusive 
Rights and State Monopolies, cit., pp. 47-49; J. BAQUERO CRUZ, Social Services of 
General Interest, cit., p. 294; W. SAUTER-H. SCHEPEL, ‘State’ and ‘Market’, cit., pp. 
65-66; L. IDOT, La notion d’entreprise en droit de la concurrence, révélateur de 
l’ordre concurrentiel, in L. BOY (dir.), L’ordre concurrentiel: mélanges en l’honneur 
d’A. Pirovano, Paris, 2003, p. 528; A. WINTERSTEIN, Nailing the Jellyfish: Social 
Security and Competition Law, in European Competition Law Review, 1999, p. 325. 
40 J. BAQUERO CRUZ, Social Services of General Interest, cit., pp. 293-294. 
41 Ivi, p. 294. Corsivo aggiunto. 
42 Ivi, p. 295. 
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interessato […] e può quindi variare da uno Stato membro all’altro. 
Inoltre, la qualificazione di una determinata attività può cambiare nel 
tempo, in funzione di scelte politiche o di sviluppi economici: quella 
che oggi non è un’attività economica può diventarlo in futuro, e 
viceversa»;43 perciò «la distinzione tra attività economiche e non 
economiche dipende in una certa misura dalle scelte politiche e dagli 
sviluppi economici dei singoli Stati membri».44 
A mio avviso, è più corretto affermare che solo in alcuni ambiti si tiene 
conto della cornice normativa esistente in concreto.45 La Corte di 
giustizia ha infatti chiarito i limiti della nozione di attività economica 
in relazione a due settori: le attività corrispondenti all’esercizio di 
pubblici poteri e i servizi socio-sanitari. Nel primo filone la valutazione 
è fondata sul criterio astratto, mentre nel secondo viene svolto un esame 
in concreto. Di questa distinzione si darà conto nei paragrafi seguenti. 
2.3. La nozione di attività economica «in negativo»: considerazioni 
generali sui limiti elaborati dalla giurisprudenza nel contesto 
dell’esercizio di pubblici poteri e del settore socio-sanitario. 
Come già menzionato, la Corte ha definito, con giurisprudenza 
consolidata, i limiti della nozione di attività economica relativamente ai 
due ambiti dell’esercizio di pubblici poteri e dei servizi socio-sanitari. 
L’Avvocato generale Cosmas ha riassunto la posizione della Corte nei 
termini seguenti: «non costituiscono imprese e quindi non sono affatto 
soggetti al diritto comunitario della concorrenza alcuni enti, strumenti 
di una politica di pubblico interesse (generale), che godono di 
                                                          
43 Comunicazione della Commissione sulla nozione di aiuto di Stato di cui all'articolo 
107, paragrafo 1, del trattato sul funzionamento dell’Unione europea, C/2016/2946, 
GU C 262 del 19.7.2016, pp. 1-50, par. 13 (nel prosieguo: Comunicazione della 
Commissione sulla nozione di aiuto di Stato). 
44 Ivi, par. 15. 
45 V. J.W. VAN DE GRONDEN, Services of General Interest and the Concept of 
Undertaking, cit., p. 204, nota 42. 
 135 
 
prerogative del pubblico potere, cioè esercitano un’attività specifica dei 
pubblici poteri o svolgono una funzione di carattere prettamente 
sociale».46 I criteri utilizzati nella valutazione sono: «la natura delle 
attività svolte, se cioè si tratta di attività economiche o meno e se 
possono venir svolte, in linea di massima, da un’impresa privata con 
scopo di lucro»;  «l’oggetto» e «le norme che le reggono», nonché altri 
«diversi indizi, tra loro connessi, che da soli non sono sufficienti per 
escludere il carattere economico di una attività e dichiarare la sua 
estraneità alla sfera d’applicazione delle norme sulla concorrenza».47  
2.3.1. Esercizio di pubblici poteri: il carattere astratto della 
valutazione. 
Un’attività che comporta l’esercizio di pubblici poteri non può essere 
qualificata come economica. Di conseguenza, l’operatore che la 
esercita non costituisce un’impresa e ad esso non sono applicabili le 
norme su antitrust e aiuti di Stato.48 
Le principali questioni sono due: in primo luogo, quali siano i criteri 
che permettono di concludere che un’attività costituisce esercizio di 
pubblici poteri; in secondo luogo, quale sia l’approccio da adottare in 
presenza di un ente che esercita, allo stesso tempo, poteri pubblici e 
attività di carattere economico. 
                                                          
46 Conclusioni dell’Avvocato generale G. Cosmas presentate il 10 dicembre 1996, 
causa C-343/95, Calì & Figli c. Servizi Ecologici Porto di Genova, in Raccolta, p. I-
1547, punto 41. Corsivi aggiunti. 
47 Ivi, punto 42. Corsivi aggiunti. 
48 Conclusioni dell’Avvocato generale G. Tesauro presentate il 10 novembre 1993, 
causa C-364/92, SAT Fluggesellschaft c. Eurocontrol, in Raccolta, p. I-43, punto 9. 
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(a) La qualificazione dell’attività come espressione del potere 
d’imperio. 
Per quanto riguarda la prima questione, in base alla formula utilizzata 
nella giurisprudenza occorre valutare l’attività alla luce della sua 
natura, del suo oggetto e delle norme a cui è soggetta.49  
In Eurocontrol era in questione la possibilità di qualificare come 
impresa un’organizzazione internazionale incaricata dello svolgimento 
di attività di controllo della navigazione aerea. La Corte ha escluso che 
Eurocontrol costituisse un’impresa, affermando che le attività da essa 
svolte «per la loro natura, per il loro oggetto e per le norme alle quali 
sono soggette, si ricollegano all’esercizio di prerogative, relative al 
controllo e alla polizia dello spazio aereo, che sono tipiche prerogative 
dei pubblici poteri. Esse non presentano carattere economico che 
giustifichi l’applicazione delle norme sulla concorrenza previste dal 
Trattato».50 Gli elementi cui la Corte sembra dare rilevanza sono 
molteplici.51 Da un lato, i giudici sottolineano che l’organizzazione 
deve garantire l’attività di controllo a vantaggio di qualsiasi aeronave 
che attraversi lo spazio aereo, incluse quelle che non abbiano versato i 
contributi dovuti ad Eurocontrol.52 L’osservazione pare riallacciarsi 
alla teoria economica, inquadrando il servizio fornito dall’operatore 
come un bene «non escludibile» e soggetto quindi al rischio di free-
riding – cioè, il fornitore non può impedire che godano del bene o 
servizio anche coloro che non ne abbiano pagato il prezzo.53 Viene 
                                                          
49 Corte giust., 19 gennaio 1994, causa C-364/92, SAT Fluggesellschaft c. 
Eurocontrol, in Raccolta, p. I-43, punto 30. V. W. SAUTER-H. SCHEPEL, ‘State’ and 
‘Market’, cit., p. 68; V. HATZOPOULOS, Regulating Services in the European Union, 
cit., p. 75. 
50 Eurocontrol, punto 30. 
51 E. KLOOSTERHUIS, Defining non-economic activities in competition law, in 
European Competition Journal, 2017, p. 126. 
52 Eurocontrol, punto 25. 
53 Si veda O. ODUDU, Economic Activity as a Limit, cit., pp. 233-234, in riferimento a 
Calì, trattato infra. 
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inoltre sottolineata l’attribuzione all’organizzazione di prerogative e 
poteri coercitivi in deroga al diritto comune,54 in ragione del suo ruolo 
di controllo sul rispetto delle norme nazionali e internazionali sulla 
navigazione aerea.55 
In Diego Calì56 veniva esaminata la natura dell’attività posta in essere 
dall’impresa privata SEPG,57 a cui l’ente pubblico responsabile aveva 
affidato, in concessione esclusiva, lo svolgimento del servizio di 
sorveglianza antinquinamento nel porto di Genova. Il ragionamento 
svolto dalla Corte risulta più sintetico rispetto a quello sviluppato in 
Eurocontrol:58 l’attività considerata «costituisce una missione di 
interesse generale che rientra nei compiti essenziali dello Stato in 
materia di tutela dell’ambiente del settore marittimo»;59 di 
conseguenza, «per la sua natura, per il suo oggetto e per le norme alle 
quali è assoggettata», essa si ricollega «all’esercizio di prerogative 
inerenti alla tutela dell’ambiente che sono tipiche prerogative dei 
pubblici poteri» e ne va dunque escluso il carattere economico.60 
L’Avvocato generale Cosmas svolge considerazioni più estese.61 Dalle 
conclusioni dell’AG emerge, come nella sentenza Eurocontrol, un 
legame con la teoria economica: viene evidenziato che l’attività di 
sorveglianza «può esercitarsi solo indipendentemente dal pagamento 
dei contributi dovuti da parte di una determinata nave»;62 in altri 
                                                          
54 Eurocontrol, punto 24; E. KLOOSTERHUIS, Defining non-economic activities, cit., p. 
126. 
55 Eurocontrol, punto 24; J. VAN DE GRONDEN, Services of General Interest, cit., p. 
201. 
56 Corte giust., 18 marzo 1997, causa C-343/95, Calì & Figli c. Servizi Ecologici Porto 
di Genova, in Raccolta, p. I-1547. 
57 Per esteso: Servizi ecologici porto di Genova SpA. 
58 E. KLOOSTERHUIS, Defining non-economic activities, cit., p. 126. 
59 Calì, punto 22. 
60 Ivi, punto 23. 
61 E. KLOOSTERHUIS, Defining non-economic activities, cit., p. 126. 
62 Conclusioni dell’Avvocato generale Cosmas, Calì, punto 49. 
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termini, si tratta anche in questo caso di un bene non escludibile.63 
Viene inoltre sottolineato che il servizio «risponde all’esigenza 
essenziale di sicurezza tanto degli utenti del Porto […] quanto degli 
abitanti delle zone circostanti» e «si ricollega direttamente, se non 
addirittura equivale, a funzioni di polizia portuale della zona».64 L’AG 
aggiunge infine che «la tutela dell’ambiente, particolarmente nel suo 
aspetto di prevenzione, costituisce attività dei pubblici poteri […], la 
quale non può concepirsi fuori della sfera delle attività statali».65 
In Compass-Datenbank la Corte ha concluso che, alla luce della 
giurisprudenza precedente, «un’attività di raccolta di dati relativi ad 
imprese, basata su un obbligo legale di dichiarazione imposto a queste 
ultime e sui correlativi poteri coercitivi, rientra nell’esercizio di 
pubblici poteri».66 Anche in questo caso l’Avvocato generale svolge 
un’analisi più dettagliata rispetto a quanto avviene nella sentenza.67 
L’attività di memorizzazione dei dati, evidenzia l’AG, è «svolta 
nell’interesse generale della certezza del diritto».68 Lo Stato dispone di 
poteri sanzionatori per assicurare la trasmissione dei dati e, come viene 
ricordato nelle conclusioni, l’esistenza di «poteri coercitivi in deroga al 
diritto comune rappresenta un noto indicatore dell’esercizio di 
prerogative pubbliche».69 Viene poi sottolineato come l’attività sia 
direttamente connessa all’adempimento degli obblighi imposti dalla 
direttiva 68/151.70 L’AG si sofferma infine sul fatto che i dati iscritti 
nel registro ufficiale delle imprese sono caratterizzati dall’opponibilità 
nei confronti dei terzi. Questo specifico effetto giuridico distingue 
                                                          
63 O. ODUDU, Economic Activity as a Limit, cit., pp. 233-234. 
64 Conclusioni dell’Avvocato generale Cosmas, Calì, punto 47. 
65 Ivi, punto 56. V. E. KLOOSTERHUIS, Defining non-economic activities, cit., p. 126. 
66 Corte giust., 12 luglio 2012, causa C‑138/11, Compass-Datenbank, in Raccolta 
digitale, punto 40; v. E. KLOOSTERHUIS, Defining non-economic activities, cit., p. 127. 
67 E. KLOOSTERHUIS, Defining non-economic activities, cit., p. 127. 
68 Compass-Datenbank, punto 48. 
69 Ibid. 
70 Ivi, punto 49. 
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l’attività considerata da analoghi servizi di raccolta di dati ad opera di 
imprese private.71 
Nella sentenza del Tribunale del 28 settembre 2017 TenderNed72 era in 
questione la possibilità di qualificare come aiuti di Stato alcune misure 
di finanziamento concesse dalle autorità dei Paesi Bassi per la creazione 
e l’introduzione della piattaforma sugli appalti elettronici 
«TenderNed», istituita dal Ministero olandese degli affari economici, 
dell’agricoltura e dell’innovazione. Il Tribunale ha escluso che 
TenderNed potesse costituire un’impresa ai sensi dell’art. 107, par. 1, 
TFUE. Le diverse funzioni della piattaforma hanno tutte l’obiettivo di 
assistere le autorità aggiudicatrici negli appalti elettronici al fine di 
garantire il rispetto degli obblighi scaturenti dalle direttive europee.73  
Le autorità aggiudicatrici, quando avviano una procedura di appalto e 
rispettano le relative regole, agiscono come pubbliche autorità. Il 
Tribunale menziona anche che i servizi di TenderNed sono offerti a 
titolo gratuito, ricordando che si tratta di un criterio rilevante ma non 
determinante ai fini della valutazione della natura economica o meno di 
un’attività.74 I giudici giungono così alla conclusione che «par la nature 
et l’objet de son activité qui sont de mettre à la disposition des entités 
adjudicatrices, à titre gratuit, des fonctionnalités allant de la publication 
à l’attribution des marchés publics, en passant par la soumission des 
offres, et en tenant compte des règles auxquelles elle est soumise, à 
savoir les directives et la loi sur la passation des marchés publics, 
l’activité de TenderNed, qui a été créée et qui est directement exploitée 
                                                          
71 Ivi, punto 50. 
72 Trib. UE, 28 settembre 2017, causa T-138/15, Aanbestedingskalender e a. c. 
Commissione, in Raccolta digitale (nel prosieguo TenderNed). V. J. VAN DE 
GRONDEN, Services of General Interest, cit., pp. 216-217; P. NICOLAIDES, Activities 
Linked to State Prerogatives, in StateAidHub.eu, 1° novembre 2017, 
http://stateaidhub.eu/blogs/stateaiduncovered/post/9063. 
73 TenderNed, punti 42-45. 
74 Ivi, punto 58.  
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par le ministère, est étroitement liée à l’activité de passation des 
marchés publics des entités adjudicatrices et se rattache, dès lors, à 
l’exercice de prérogatives de puissance publique».75 Il fatto che siano 
presenti piattaforme commerciali che offrono servizi analoghi a 
TenderNed non inficia, secondo il Tribunale, la conclusione che 
quest’ultima svolge attività di carattere non economico.76 
La conclusione che si trae dalla giurisprudenza esposta è che «[t]he test 
to be carried out is that the services concerned can only be provided, if 
the State exercises its official authority».77 Ciò avviene quando l’attività 
consiste nella fornitura di beni pubblici, i quali sono non escludibili. 
Difatti, in questo caso, non essendo possibile impedire che accedano al 
bene anche coloro che non ne pagano il relativo prezzo, nessun soggetto 
privato con scopo di lucro sarebbe disposto a svolgere l’attività. 
Dunque, per assicurare una effettiva gestione del bene pubblico è 
necessario che lo Stato intervenga con il suo potere coercitivo, e quindi 
con la possibilità di rendere obbligatorio il pagamento del prezzo, 
generalmente mediante l’imposizione fiscale.78 Tale intervento potrà 
avvenire sia direttamente sia per il tramite di soggetti privati 
(sull’irrilevanza del profilo soggettivo, si veda infra).79 Un approccio 
del genere pare del tutto coerente con il criterio del mercato 
potenziale:80 difatti, secondo questa impostazione, ciò che caratterizza 
le attività d’imperio è, essenzialmente, che esse «non [possono] 
                                                          
75 Ivi, punto 59. 
76 Ivi, punti 103-108; v. J. VAN DE GRONDEN, Services of General Interest, cit., pp. 
216-217. 
77 J. VAN DE GRONDEN, Services of General Interest, cit., p. 202; v. anche O. ODUDU, 
Economic Activity as a Limit, cit., pp. 233-234. 
78 O. ODUDU, Economic Activity as a Limit, cit., pp. 233-234; A. IBRAHIM, A re-
evaluation of the concept of economic activity for the purpose of EU competition 
rules: the need for modernisation, in European Competition Journal, 2015, p. 275; J. 
VAN DE GRONDEN, Services of General Interest, cit., p. 202. 
79 A. IBRAHIM, A re-evaluation of the concept of economic activity, cit., p. 275. 
80 Ivi, p. 274. 
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concepibilmente svolgersi in regime di concorrenza».81 L’analisi 
sembra quindi vertere sull’attività in sé, e non sulle norme che la 
disciplinano,82 pur essendo queste ultime incluse nel «test» elaborato 
dalla Corte a partire da Eurocontrol ed esposto supra.83  
La natura astratta della valutazione che viene svolta nell’ambito 
dell’esercizio di pubblici poteri è confermata dall’esame dei criteri di 
cui i giudici hanno escluso la rilevanza ai fini dell’attribuzione, o meno, 
della qualifica d’impresa in questo settore. In primo luogo, sono 
irrilevanti i profili inerenti alla personalità giuridica dell’operatore: non 
è necessario che esso abbia una personalità separata da quella statale, 
non potendo la qualifica di impresa dipendere dalla forma giuridica 
prescelta per l’ente dal singolo Stato membro;84 inoltre, «non ha 
rilevanza il fatto che lo Stato agisca direttamente tramite un organo che 
fa parte della pubblica amministrazione o tramite un ente cui ha 
conferito diritti speciali o esclusivi».85 Né rileva lo scopo di lucro: «la 
circostanza che l’offerta di beni e servizi sia fatta senza scopo di lucro 
non osta a che l’ente che effettua tali operazioni sul mercato vada 
considerato come un’impresa, poiché tale offerta si pone in concorrenza 
con quella di altri operatori che perseguono uno scopo di lucro».86 In 
Calì e SELEX, inoltre, la Corte ha escluso che fosse determinante 
l’elemento della remunerazione né nel senso di affermare né nel senso 
di escludere la natura economica dell’attività. Da un lato, «il criterio 
della mancanza di remunerazione costituisce solo un indizio tra gli altri 
                                                          
81 Conclusioni dell’Avvocato generale Cosmas, Calì, punto 49. 
82 J. VAN DE GRONDEN, Services of General Interest, cit., p. 202. 
83 Ovvero la natura, l’oggetto e le norme a cui l’attività è soggetta. Eurocontrol, punto 
30. 
84 Amministrazione monopoli di Stato, punto 10; v. D. GALLO, I servizi di interesse 
economico generale, cit., pp. 281-282. 
85 Calì, punto 17; D. GALLO, I servizi di interesse economico generale, cit., pp. 281-
282. 




e non può, di per sé», portare a ritenere che l’attività sia non 
economica.87 Dall’altro, l’obbligo di versare un contributo all’operatore 
non comporta necessariamente che esso vada qualificato come 
impresa.88  
In conclusione, nella categoria dei pubblici poteri la Corte non si 
discosta dal criterio funzionale e astratto che caratterizza la sua 
giurisprudenza sulla nozione di attività economica «in positivo».89  
(b) Il contemporaneo esercizio di attività rientranti nell’imperium e di 
attività economiche. 
La seconda questione da affrontare riguarda le ipotesi in cui il 
medesimo operatore svolge attività economiche e, allo stesso tempo, 
dispone di prerogative dei pubblici poteri.  
Già con Amministrazione monopoli di Stato la Corte ha ammesso la 
possibilità che lo stesso soggetto eserciti contemporaneamente attività 
economiche e non economiche, affermando che lo Stato «può agire vuoi 
esercitando il potere d’imperio, vuoi svolgendo attività economiche di 
natura industriale o commerciale».90 In Aeroporti di Parigi si afferma 
che «la circostanza che un ente disponga, per l’esercizio di una parte 
delle proprie attività, di prerogative dei pubblici poteri, non impedisce, 
di per sé sola, di qualificarlo come impresa ai sensi dell’art. 86 del 
Trattato [attuale art. 106 TFUE]».91 Lo stesso principio è affermato in 
MOTOE, dove la Corte evidenzia che la titolarità di prerogative dei 
pubblici poteri per l’esercizio di alcune attività non osta, di per sé, alla 
qualificazione dell’operatore considerato come impresa in relazione ad 
                                                          
87 Corte giust., Selex, punto 117. 
88 Calì, punti 24-25. 
89 Supra, § 2.2. 
90 Amministrazione monopoli di Stato, punto 7. 
91 Corte giust., 24 ottobre 2002, causa C-82/01 P, Aéroports de Paris c. Commissione, 
in Raccolta, p. I-9297, punto 74.  
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altre sue attività;92 «[i]nfatti, la qualificazione come attività rientrante 
nell’esercizio dei pubblici poteri o come attività economica dev’essere 
effettuata separatamente per ogni attività esercitata da un dato ente».93 
Può accadere, tuttavia, che le diverse attività svolte dal soggetto in 
questione non siano scindibili. In Eurocontrol la Corte ha ritenuto che 
fossero espressione dell’esercizio di pubblici poteri le attività 
dell’organizzazione «considerate nel loro complesso».94 Più 
precisamente, la Corte ha concluso che l’attività di riscossione dei 
contributi di rotta non fosse scindibile dalle altre attività svolte da 
Eurocontrol. I contributi in questione, secondo i giudici, «sono solo la 
contropartita, richiesta agli utenti, per l’impiego obbligatorio ed 
esclusivo degli impianti e servizi di controllo della navigazione aerea», 
perciò l’ente «deve, nella sua attività di riscossione dei contributi, 
considerarsi pubblica autorità che opera nell’esercizio dei pubblici 
poteri».95 Nella successiva sentenza SELEX96 il Tribunale viene 
chiamato a pronunciarsi sulla possibilità di qualificare Eurocontrol 
come impresa in relazione ad attività diverse da quelle di fissazione e 
riscossione dei contributi, già esaminate dalla Corte nella sentenza 
Eurocontrol. Il Tribunale esclude che quest’ultimo precedente 
impedisca di inquadrare l’ente come impresa rispetto a qualunque sua 
attività; al contrario, affermano i giudici, occorre «determinare, per 
ciascuna attività di Eurocontrol […], da un lato, se sia separabile da 
quelle che essa svolge in quanto pubblica autorità e, dall’altro, se 
costituisca attività economica».97 I giudici hanno dunque ritenuto 
                                                          
92 Corte giust., 1° luglio 2008, causa C-49/07, MOTOE, in Raccolta, p. I-4863, punto 
25. 
93 Ibid. V. D. GALLO, I servizi di interesse economico generale, cit., p. 279; ID., 
Riflessioni sulla nozione di attività economica, cit., pp. 1813-1814. 
94 Eurocontrol, punto 30. 
95 Ivi, punto 28.  
96 Trib. UE, 29 agosto 2007, causa T-186/05, Selex Sistemi Integrati c. Commissione, 
in Raccolta, p. II-94. 
97 Trib. UE, Selex, punto 55. 
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dissociabili i servizi di, in primo luogo, preparazione ed elaborazione 
delle norme tecniche e, in secondo luogo, assistenza alle 
amministrazioni nazionali, dall’attività di gestione dello spazio aereo e 
sviluppo della sicurezza aerea.98 L’attività di assistenza viene, inoltre, 
qualificata come economica. In appello, la Corte giunge a conclusioni 
opposte.99 In primo luogo, l’attività di assistenza è, secondo la Corte, 
«strettamente connessa alla missione di normalizzazione tecnica 
assegnata dalle parti contraenti a Eurocontrol nel contesto di una 
cooperazione tra Stati diretta al mantenimento e allo sviluppo della 
sicurezza della navigazione aerea, cosicché si ricollega all’esercizio di 
prerogative dei pubblici poteri».100 Le attività di preparazione ed 
elaborazione delle norme tecniche, inoltre, vengono considerate come 
inscindibili dalle missioni di gestione e sicurezza dello spazio aereo. 
Difatti, si afferma, «la preparazione e l’elaborazione di norme tecniche 
partecipano direttamente alla realizzazione dello scopo di Eurocontrol, 
[…] che è quello di realizzare l’armonizzazione e l’integrazione 
necessarie per l’istituzione di un sistema europeo uniforme di gestione 
del traffico aereo. Esse ineriscono alla missione di normalizzazione 
tecnica affidata dalle parti contraenti a Eurocontrol nell’ambito di una 
cooperazione tra Stati tesa al mantenimento e allo sviluppo della 
sicurezza della navigazione aerea, che costituiscono prerogative dei 
pubblici poteri».101 
                                                          
98 Trib. UE, Selex, punti 60-61 e 86; v. D. GALLO, I servizi di interesse economico 
generale, cit., p. 280. 
99 Corte giust., 26 marzo 2009, causa C-113/07 P, Selex Sistemi Integrati c. 
Commissione, in Raccolta, p. I-2207. 
100 Corte giust., Selex, punto 76. 
101 Ibid.  
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2.3.2. Servizi socio-sanitari: tra criterio funzionale puro e 
valorizzazione di elementi concreti e soggettivi. 
In numerose ipotesi la Corte utilizza, nel settore socio-sanitario, un 
«criterio funzionale temperato».102 Difatti in alcuni casi i giudici non si 
limitano a verificare se l’attività sia suscettibile di essere esercitata in 
un contesto di mercato, ma tengono conto della disciplina cui il sistema 
considerato è sottoposto in concreto nello Stato membro. Più 
precisamente, quando si trova ad esaminare la natura di enti che 
erogano servizi previdenziali o assicurativi, la Corte di giustizia tiene 
conto, essenzialmente, dei seguenti elementi: il perseguimento di uno 
scopo sociale; l’attuazione del principio di solidarietà; 
l’assoggettamento al controllo statale.103   
Tuttavia, l’approccio della Corte non è uniforme in relazione a tutte le 
attività riconducibili al settore socio-sanitario. Al contrario, i criteri 
utilizzati nella giurisprudenza sembrano variare significativamente a 
seconda che si tratti di organismi che gestiscono sistemi di sicurezza 
sociale o soggetti che erogano direttamente prestazioni sanitarie.104 
Questi aspetti verranno approfonditi nel paragrafo seguente. 
                                                          
102 D. GALLO, I servizi di interesse economico generale, cit., p. 288. 
103 Kattner, punto 43. 
104 Su questa distinzione: J. VAN DE GRONDEN-E. SZYSZCZAK, Introducing 
Competition Principles into Health Care through EU Law and Policy: A Case Study 
of the Netherlands, in Medical Law Review, 2014, pp. 2-3. 
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3. L’economicità nel settore socio-sanitario. 
3.1. Sistemi assicurativi e previdenziali e la rivisitazione del criterio 
funzionale: la valutazione della natura economica dei sistemi 
assicurativi e previdenziali come «questione di graduazione» 
fondata sul peso rispettivo degli «indici di economicità» e degli 
«indici di solidarietà» dei regimi considerati. 
Come accennato supra,105 la valutazione della natura, economica o 
meno, delle attività assicurative e previdenziali si caratterizza per il 
temperamento del criterio funzionale e per la rivalutazione di elementi 
che attengono ai profili soggettivi dell’organismo considerato e alla 
disciplina cui esso è, in concreto, sottoposto. 
Nel momento in cui un ente gestore di un regime assicurativo o 
previdenziale «adempie ad una funzione di carattere esclusivamente 
sociale»,106 esso non esercita un’ attività economica e non ha natura di 
impresa, per cui sarà escluso dall’applicazione del diritto antitrust e 
degli aiuti di Stato.  
Al fine di valutare se l’organismo considerato svolga una funzione 
puramente sociale, la Corte effettua una ponderazione fra quelli che 
possono essere identificati come indici di solidarietà, da un lato, e indici 
di economicità, dall’altro.107 Sono considerati indici di solidarietà:108  
l’iscrizione obbligatoria al regime;109 il fine esclusivamente sociale 
                                                          
105 § 2.3.2. 
106 Corte giust., 5 marzo 2009, causa C‑350/07, Kattner Stahlbau, in Raccolta, p. I-
1513, punto 68. 
107 F. COSTAMAGNA, Servizi socio-sanitari, cit., pp. 47-49. 
108 Si veda, da ultimo, la Comunicazione della Commissione sulla nozione di aiuto di 
Stato di cui all’articolo 107, paragrafo 1, del trattato sul funzionamento dell'Unione 
europea. 
109 Corte giust., 17 febbraio 1993, cause riunite C-159/91 e C-160/91, Poucet e Pistre, 
in Raccolta, p. I-637, punto 13. 
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perseguito dal regime;110 lo scopo non di lucro del regime;111 
l’autonomia delle prestazioni dall’importo dei contributi versati;112 la 
non necessaria proporzionalità tra l’importo delle prestazioni versate e 
i redditi dell’assicurato;113 il controllo dello Stato sul regime.114 Sono 
invece indici di economicità: l’iscrizione facoltativa;115 il principio di 
capitalizzazione (le prestazioni dovute dipendono dall’ammontare dei 
contributi versati e dai risultati finanziari del regime);116 il fine di 
lucro;117 la fornitura di prestazioni complementari rispetto a quanto 
previsto da un regime di base.118 Se in un dato regime coesistono indici 
di solidarietà e indici di economicità, la qualificazione del regime 
dipende «da un’analisi dei diversi elementi e dalla loro rispettiva 
importanza».119  
Una questione che appare ancora aperta attiene al peso rispettivo da 
attribuire ai diversi elementi. Come efficacemente sottolineato 
dall’Avvocato generale Jacobs nelle sue conclusioni in AOK: «[è] 
difficile naturalmente valutare in modo preciso il livello al quale la 
componente redistributiva di un regime pensionistico o assicurativo è 
talmente pronunciata da oscurare le attività di natura economica che i 
                                                          
110 Corte giust., 22 gennaio 2002, C-218/00, Cisal e INAIL, in Raccolta, p. I-691, 
punto 45. 
111 Corte giust., 16 marzo 2004, cause riunite C-264/01, C-306/01, C-354/01 e C-
355/01, AOK Bundesverband, in Raccolta, p. I-2493, punti da 47 a 55. 
112 Poucet e Pistre, punti da 15 a 18. 
113 Cisal, punto 40. 
114 Poucet e Pistre, punto 14; Cisal, punti da 43 a 48; AOK Bundesverband, punti da 
51 a 55. 
115 Corte giust., 21 settembre 1999, C-67/96, Albany, in Raccolta, p. I-5751, punti da 
80 a 87. 
116 Corte giust., 16 novembre 1995, C-244/94, FFSA e altri, in Raccolta, p. I-4013, 
punti 9 e da 17 a 20; Albany, punti da 81 a 85; cfr. anche Corte giust., 21 settembre 
1999, cause riunite da C-115/97 a C-117/97, Brentjens, in Raccolta, p. I-6025, punti 
da 81 a 85; Corte giust., 21 settembre 1999, C-219/97, Drijvende Bokken, in Raccolta, 
p. I-6121, punti da 71 a 75; Corte giust., 12 settembre 2000, cause riunite da C-180/98 
a C-184/98, Pavlov e altri, in Raccolta, p. I-6451, punti 114 e 115. 
117Brentjens, punti da 74 a 85. 
118 Pavlov, punti da 67 a 70. 
119 Comunicazione della Commissione sulla nozione di aiuto di Stato di cui all'articolo 
107, paragrafo 1, del trattato sul funzionamento dell'Unione europea, par. 22. 
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prestatori di servizi assicurativi e pensionistici privati concorrono ad 
offrire. I regimi hanno forme diverse, lungo una gamma che va dalla 
previdenza sociale statale, ad un estremo, ai regimi privati individuali 
gestiti da assicuratori commerciali, all’altro estremo. Classificarli 
diventa quindi necessariamente un problema di graduazione».120  
Il giudice europeo, nell’esaminare i regimi assicurativi e previdenziali, 
sembra agire secondo un’impostazione pragmatica e case by case. Di 
conseguenza, inquadrare sistematicamente l’esercizio di ponderazione 
degli elementi svolto dalla Corte non è un compito agevole.121 L’analisi 
che segue organizza le sentenze di maggior rilievo in due distinti gruppi 
e si conclude con l’esame di una recente pronuncia del Tribunale alla 
luce del quadro giurisprudenziale delineato. 
3.1.1. Sistemi assicurativi e previdenziali di carattere non 
economico. 
Nei casi Poucet e Pistre, CISAL, Kattner e AOK la Corte ha escluso il 
carattere economico dell’attività svolta dagli organismi interessati.122  
                                                          
120 Conclusioni dell’Avvocato generale Jacobs presentate il 22 maggio 2003, cause 
riunite C-264/01, C-306/01, C-354/01 e C‑355/01, AOK, punto 35. Corsivo aggiunto. 
121 Per una prospettiva critica sul punto: N. BOEGER, Solidarity and EC Competition 
Law, in European Law Review, 2007, pp. 319-340. Per una panoramica sistematica 
della giurisprudenza, F. COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari, cit., pp. 39-58. 
122 Sulle sentenze appena citate, si vedano: L. DRIGUEZ, Droit social et droit de la 
concurrence, cit., p. 247 ss.; F. COSTAMAGNA, Servizi socio-sanitari, cit., p. 37 ss.; T. 
THAUVIN, Les services sociaux dans le droit de l’Union européenne, cit., pp. 64-86; 
W. SAUTER-H. SCHEPEL, ‘State’ and ‘Market’, cit., pp. 68-72; E. KLOOSTERHUIS, 
Defining Non-Economic Activities, cit., pp. 125-134; J. VAN DE GRONDEN, Services of 
General Interest and the Concept of Undertaking, cit., pp. 203-204; G. RICCI-L. DI 
VIA, Monopoli previdenziali e diritto comune antitrust, in S. SCIARRA (a cura di), 
Solidarietà, mercato e concorrenza nel welfare italiano. Profili di diritto interno e 
diritto comunitario, Bologna, 2007. 
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Poucet et Pistre123 è il «capostipite»124 della giurisprudenza sui sistemi 
assicurativi e previdenziali. In questione nella sentenza è la natura della 
Caisse mutuelle régionale du Languedoc-Roussillon e della Caisse 
autonome nationale de compensation de l’assurance vieillesse des 
artisans de Clermont-Ferrand.  Il primo ente è incaricato della gestione 
del regime di assicurazione malattia e maternità dei lavoratori autonomi 
dei settori diversi dall’agricoltura. Il secondo si occupa invece 
dell’assicurazione contro la vecchiaia dei lavoratori autonomi.  
La Corte si sofferma sulle caratteristiche di solidarietà proprie dei 
sistemi considerati, individuando, sulla scorta delle considerazioni 
svolte dall’Avvocato generale Tesauro,125 elementi espressione di 
solidarietà distributiva, intergenerazionale e finanziaria.126 La 
dimensione della solidarietà distributiva si concretizza nel fatto che, 
mentre i contributi sono proporzionali ai redditi, le prestazioni sono 
uguali per tutti. Questo meccanismo «comporta una ridistribuzione del 
reddito tra i più abbienti e quelli che, in mancanza di un regime del 
genere e in ragione dei loro mezzi e delle loro condizioni di salute, 
sarebbero privati della necessaria tutela previdenziale».127 L’aspetto 
della solidarietà intergenerazionale è espresso dalla circostanza che i 
contributi versati dai lavoratori in attività finanziano le pensioni dei 
lavoratori a riposo.128 La solidarietà finanziaria si esplica nel 
                                                          
123 Corte giust., 17 febbraio 1993, cause riunite C-159/91 e C-160/91, Poucet e Pistre 
c. AGF e Cancava, in Raccolta, p. I-637. Si vedano i commenti di P. LAIGRE, Les 
organismes de sécurité sociale sont-ils des entreprises ?, in Droit social, 1993, p. 48 
ss; L. GYSELEN, Case note on Poucet et Pistre, in European Law Review, 1993, p. 92 
ss. G. RICCI-L. DI VIA, Monopoli previdenziali e diritto comune antitrust, cit. 
124 S. GIUBBONI, Diritti sociali e mercato, cit., p. 223. 
125 Conclusioni dell’Avvocato generale Tesauro presentate il 29 settembre 1992, 
Poucet et Pistre, punti 9-11. 
126 Si vedano G. RICCI-L. DI VIA, Monopoli previdenziali e diritto comune antitrust, 
cit.; F. COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari, p. 46. 
127 Poucet et Pistre, punto 10. 
128 Ivi, punto 11. 
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trasferimento di risorse dai regimi eccedentari a favore dei regimi con 
difficoltà finanziarie.129 
Gli altri elementi cui viene dato rilievo nella sentenza130 sono 
l’iscrizione obbligatoria,131 la sottoposizione al controllo dello Stato,132 
nonché l’impossibilità per le Casse di incidere sull’importo dei 
contributi, sull’impiego dei fondi e sull’entità delle prestazioni.133 
La Corte sintetizza la sua analisi evidenziando che gli organismi 
considerati «svolgono una funzione di carattere esclusivamente sociale. 
Tale attività si fonda infatti sul principio della solidarietà nazionale e 
non ha alcuno scopo di lucro. Le prestazioni corrisposte sono 
prestazioni stabilite dalla legge e indipendenti dall’importo dei 
contributi».134 
In CISAL135 si discute della possibilità di qualificare come impresa un 
ente incaricato dalla legge della gestione di un regime di assicurazione 
contro gli infortuni sul lavoro e le malattie professionali (INAIL). Gli 
elementi su cui la Corte fa perno per concludere che l’attività svolta 
dall’INAIL non ha carattere economico sono: (i) lo scopo sociale, che 
si manifesta nel carattere obbligatorio della tutela,136 nel fatto che le 
prestazioni spettano al beneficiario a prescindere da qualunque 
considerazione sulla colpa e, infine, nella circostanza che le prestazioni 
vengono erogate anche in caso di mancato versamento dei contributi;137 
(ii) l’attuazione del principio di solidarietà, che emerge dalla non 
                                                          
129 Ivi, punto 12. 
130 V. G. RICCI-L. DI VIA, Monopoli previdenziali e diritto comune antitrust, cit., p. 
46. 
131 Ivi, punto 13. 
132 Controllo «esercitato in particolare dal ministro competente per la Previdenza 
sociale, dal ministro competente per il Bilancio e da enti pubblici quali l’Inspection 
générale des finances e l’Inspection générale de la sécurité sociale», ivi, punto 14. 
133 Ivi, punto 15. 
134 Ivi, punto 18. 
135 Corte giust., 22 gennaio 2002, causa C-218/00, Cisal, in Raccolta, p. I-691. 
136 Ivi, punto 34. 
137 Ivi, punto 38. 
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proporzionalità fra l’aliquota contributiva e il rischio assicurato, nonché 
dall’assenza di un nesso diretto fra contributi versati e prestazioni cui si 
ha diritto;138 (iii) l’assoggettamento al controllo statale e la 
determinazione da parte dell’autorità pubblica sia dell’importo dei 
contributi che delle prestazioni.139 
In Kattner140 l’organismo in esame è un ente di assicurazione contro gli 
infortuni sul lavoro e le malattie professionali. È in questa sentenza che 
viene articolato chiaramente il test che consente di concludere che il 
soggetto considerato ha una funzione puramente sociale. Occorre, 
afferma la Corte, esaminare in primo luogo se sussista lo scopo sociale. 
Successivamente, andrà verificato «da un lato, se il regime in questione 
possa essere considerato come attuativo del principio della solidarietà 
e, dall’altro, in quale misura esso sia soggetto al controllo dello Stato, 
trattandosi di elementi idonei ad escludere il carattere economico di una 
data attività».141 
In AOK142 è in questione la natura delle casse malattia del regime legale 
di assicurazione tedesco. Si tratta di organismi di diritto pubblico dotati 
di personalità giuridica e gestiti in modo autonomo. La Corte ne esclude 
il carattere imprenditoriale affermando che le casse «svolgono […] una 
funzione […] esclusivamente sociale, fondata sul principio di 
solidarietà e priva di qualsiasi scopo lucrativo».143 Si evidenziano, in 
particolare, i seguenti elementi: le prestazioni, essenzialmente identiche 
e indipendenti dai contributi, sono determinate per legge, perciò le casse 
                                                          
138 Ivi, punti 39-42. 
139 Ivi, punto 43. 
140 Corte giust., 5 marzo 2009, causa C-350/07, Kattner Stahlbau, in Raccolta, p. I-
1513. 
141 Kattner, punto 43. Sul caso, si veda M.F. ORZAN, The Concept of Economic 
Activity in the Kattner Case: Between the Free Movement Rules and Competition Law, 
in European Law Reporter, 2009, p. 416 ss. 
142 Corte giust., 16 marzo 2004, cause riunite C-264/01, C-306/01, C-354/01 e C-
355/01, AOK-Bundesverband e a., in Raccolta, p. I-2493. 
143 AOK, punto 51. 
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non hanno alcun margine di discrezionalità in materia;144 è presente un 
sistema di equalizzazione dei rischi, per cui «le casse malattia sono 
riunite in una sorta di comunità fondata sul principio di solidarietà […] 
che permette alle casse di ripartire tra loro i costi e i rischi. […] [U]na 
compensazione è in tal modo effettuata tra le casse malattia le cui spese 
sanitarie sono meno elevate e quelle che assicurano rischi costosi, le cui 
spese più rilevanti sono quelle collegate con tali rischi».145 Ne 
consegue, secondo la Corte, che le Casse malattia «non sono […] in 
concorrenza tra loro né con istituti privati per la concessione delle 
prestazioni legali obbligatorie in materia di cure o di medicinali»,146 
risultando escluso il carattere economico della loro attività. 
La Corte ritiene che questa conclusione non possa essere messa in 
discussione dalla presenza di «un elemento» di concorrenza, dato dalla 
sussistenza di un margine discrezionale delle casse relativamente alla 
fissazione dell’aliquota contributiva. La concorrenza sui prezzi per 
attirare gli iscritti, afferma la Corte, è funzionale allo scopo sociale del 
sistema: «il legislatore ha introdotto un elemento di concorrenza in 
materia di contributi per incitare le casse malattia ad esercitare la loro 
attività secondo i principi della buona gestione, e cioè nel modo più 
efficiente e meno dispendioso possibile, nell’interesse del buon 
funzionamento del sistema di previdenza sociale tedesco».147 In 
dottrina è stato evidenziato come le implicazioni del «test AOK» non 
siano di facile interpretazione.148  
                                                          
144 Ivi, punto 52. 
145 Ivi, punto 53. 
146 Ivi, punto 54. 
147 Ivi, punto 56. 
148 W. SAUTER-J. VAN DE GRONDEN, Taking the temperature: A survey of the EU law 
on competition and state aid in the healthcare sector, Tilburg Law and Economics 
Center, 2010, p. 6. 
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Alcuni autori ritengono che l’elemento cruciale in AOK sia stato il fatto 
che le casse malattia non potevano influire sulle prestazioni.149 
L’assenza di concorrenza sulle prestazioni offerte escluderebbe la 
natura economica dell’attività, non essendo sufficiente a questo fine 
l’esistenza di un margine di concorrenza sui prezzi.150  
Ritengo tuttavia opportuno evidenziare, a questo proposito, che 
secondo le società farmaceutiche parti del giudizio a quo «le casse 
malattia conserverebbero margini di manovra nell’ambito delle 
prestazioni integrative facoltative», un dato sottolineato dall’AG Jacobs 
nelle conclusioni in cui giunge ad affermare la natura economica delle 
casse.151 
Un altro aspetto che, a mio parere, merita di essere esaminato è quello 
della funzione della concorrenza.152 In AOK la Corte fa esplicitamente 
perno sul dato funzionale per escludere che l’«elemento di 
concorrenza» introdotto determini l’economicità dell’attività. Tale 
elemento, difatti, è stato previsto «per incitare le casse malattia ad 
esercitare la loro attività secondo i principi della buona gestione, e cioè 
nel modo più efficiente e meno dispendioso possibile, nell’interesse del 
buon funzionamento del sistema di previdenza sociale tedesco».153 Il 
fine ultimo rimarrebbe perciò sempre di carattere sociale. Questo 
ragionamento, tuttavia, sembra non tener conto del fatto che la 
                                                          
149 W. SAUTER-J. VAN DE GRONDEN, Taking the temperature, cit., p. 6; J. VAN DE 
GRONDEN, The Treaty Provisions on Competition and Health Care, in Health Care 
and EU Law, in J. VAN DE GRONDEN-E. SZYSZCZAK-U. NEERGARD-M. KRAJEWSKI 
(eds), Health Care and EU Law, The Hague-Berlin-Heidelberg: T.M.C. Asser Press-
Springer,  2011. 
150 W. SAUTER-J. VAN DE GRONDEN, Taking the temperature, cit., p. 6; J. VAN DE 
GRONDEN, The Treaty Provisions on Competition and Health Care, cit., pp. 272-273; 
«what matters in the ECJ’s view is the possibility to influence the level of benefits», 
p. 273. 
151 Conclusioni dell’Avvocato generale Jacobs, AOK, punto 40, si veda L. NISTOR, 
Public Services and the European Union, cit., punto 166. 
152 Si veda F. COSTAMAGNA, Servizi socio-sanitari, cit., pp. 49-50. 
153 AOK, punto 56. 
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concorrenza ha fra i suoi obiettivi il miglioramento dell’efficienza, la 
quale a sua volta contribuisce al benessere dei consumatori e ad 
un’ottimale distribuzione delle risorse. Nel regime tedesco, perciò, la 
competizione sui prezzi si tradurrebbe in un vantaggio per i 
consumatori in termini di riduzione delle aliquote contributive, mentre 
la buona gestione delle casse malattia determinerebbe una migliore 
allocazione delle risorse, in maniera del tutto coerente con i fini propri 
della concorrenza.154 
Altri autori hanno ritenuto centrale nel ragionamento della Corte l’idea 
che la presenza di un sistema di equalizzazione dei rischi neutralizzi 
l’elemento concorrenziale. Secondo Nistor, «[i]t could be probably true 
that the Court considers that the existence of this risk-equalisation 
scheme annuls the effect of having competition on prices».155 
Wehlander afferma che gli enti «equalized their profits and thus profit-
making had nothing to do with economic competition, in other words 
they did not operate on a market»156. Si sarebbe dunque trattato di uno 
«zero-sum game»,157 per cui «the sickness funds were not competitors 
since there was a system of neutralisation and compensation between 
each other so that they were deprived of financial autonomy and were 
part of a single system of sickness funds».158 
                                                          
154 V. S. BELHAJ-J. W. VAN DE GRONDEN, Some room for competition does not make 
a sickness fund an undertaking. Is EC competition law applicable to the health care 
sector? (Joined cases C-264/01, C-306/01, C-453/01 and C-355/01 AOK), in 
European Competition Law Review, 2004, pp. 684-685. 
155 L. NISTOR, Public Services and the European Union, cit., p. 168. 
156 C. WEHLANDER, Services of General Economic Interest as a Constitutional 
Concept, cit., pp. 244-245. 
157 C. WEHLANDER, Who is afraid of SGEI? Services of General Economic Interest in 
EU law with a Case Study on Social Services in Swedish Systems of Choice, PhD 
dissertation defended 17 April 2015, p. 141. 
158 Application of State aid and Competition law rules to the health sector reinforced 





Queste considerazioni, peraltro, attengono alla concorrenza fra le casse 
malattia stesse. Altro tema è la sussistenza di un rapporto di 
concorrenza fra casse malattia e operatori privati. Secondo l’AG Jacobs, 
«le casse malattia e gli assicuratori privati contro i rischi di malattia si 
fanno manifestamente concorrenza tra loro per quanto riguarda i 
lavoratori che non sono tenuti a sottoscrivere un’assicurazione malattia 
legale».159 La Corte, invece, nega che le casse malattia siano in 
concorrenza con gli assicuratori privati. In conclusione, il ragionamento 
della Corte nel caso AOK lascia aperti molti interrogativi.  
Alla luce dell’analisi di questo primo gruppo di sentenze è possibile 
effettuare alcune considerazioni sul temperamento del criterio 
funzionale che si evidenzia in questo filone giurisprudenziale. In primo 
luogo, la valorizzazione dello scopo sociale, nel prendere in esame la 
finalità dell’ente, comporta che venga attribuito un carattere 
determinante all’assenza dello scopo di lucro.160 In secondo luogo, nel 
richiedere che il sistema attui il principio di solidarietà, la Corte 
consente l’ingresso nella valutazione di considerazioni legate alle 
modalità di finanziamento del regime.161 Poiché sia lo scopo di lucro 
che il metodo di finanziamento sono dati irrilevanti in base al criterio 
funzionale classico, può concludersi che il metodo adottato dalla 
giurisprudenza nell’esame delle attività assicurative e previdenziali si 
basa su una versione attenuata del criterio funzionale. In generale, i 
giudici si discostano dal criterio astratto-comparativo e conferiscono 
una cruciale importanza agli aspetti «morfologici»162 del regime in 
concreto esaminato. 
                                                          
159 Conclusioni dell’Avvocato generale Jacobs, AOK, punto 41. 
160 D. GALLO, I servizi di interesse economico generale, cit., p. 296. 
161 Ivi, p. 300. 




3.1.2. Sistemi assicurativi e previdenziali di carattere economico. 
Il caso FFSA attiene a un regime integrativo e facoltativo di 
assicurazione per la vecchiaia dei coltivatori diretti. Pur rilevando la 
presenza di elementi di solidarietà, la Corte ritiene che i caratteri 
economici del sistema siano preponderanti e consentano di attribuire 
all’ente gestore la qualifica di impresa. Testimoniano il carattere 
prevalentemente economico del servizio la natura facoltativa 
dell’iscrizione e il principio della capitalizzazione, in base al quale 
l’ammontare delle prestazioni erogate dipende esclusivamente dai 
contributi versati e dai risultati degli investimenti effettuati dall’ente.163 
Gli elementi solidali, invece, hanno «una portata molto limitata, che 
discende dal carattere facoltativo del regime»164 e non sono tali da 
incidere sul carattere essenzialmente imprenditoriale dello schema.165 
Albany attiene a un fondo pensione integrativo costituito nel settore 
tessile.166 I caratteri economici del sistema si concretizzano nel fatto che 
il fondo stesso stabilisce l’ammontare dei contributi e delle prestazioni, 
nonché nella circostanza che esso funziona in base al principio della 
capitalizzazione.167 Anche in questo caso i giudici ritengono che i 
caratteri imprenditoriali del regime prevalgano sugli indici di non 
economicità: «la mancanza di fini di lucro e gli elementi di solidarietà 
addotti […] non bastano a privare il fondo pensione di categoria della 
sua qualità di impresa».168 
In maniera simile, nella sentenza Pavlov la Corte attribuisce la qualifica 
di impresa a un fondo pensione integrativo per medici specialisti, 
                                                          
163 FFSA, punto 17. 
164 Ivi, punto 20. 
165 G. RICCI-L. DI VIA, Monopoli previdenziali e diritto comune antitrust, cit., p. 46. 
166 Per un commento si veda L. GYSELEN, Note on Albany, in Common Market Law 
Review, 2000, p. 425 ss.; S. VOUSDEN, European developments. Albany, market law 
and social exclusion, in Industrial Law Journal, 2000, p. 181 ss. 
167 Albany, punto 81. 
168 Ivi, punto 85. 
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fondandosi sui dati del funzionamento del sistema in base al principio 
di capitalizzazione e dell’autonomia del fondo nel determinare 
l’ammontare dei contributi. 
Presenta alcuni tratti peculiari il caso AG2R Prévoyance,169 sulla natura 
di un istituto previdenziale disciplinato dal codice della previdenza 
sociale francese. La Corte ritiene sussistente lo scopo sociale, poiché 
l’ente offre una tutela sociale complementare obbligatoria.170 Viene poi 
affermato che il sistema è «connotato da un elevato grado di 
solidarietà»,171 poiché la natura delle prestazioni erogate e l’estensione 
della copertura accordata non sono proporzionali ai contributi e, inoltre, 
in alcuni casi il versamento della prestazione prescinde dall’avvenuto 
pagamento dei contributi.172 Nonostante ciò, viene ammessa la 
possibilità di qualificare l’ente come impresa a causa della mancanza di 
un sufficiente controllo statale.173 È il primo caso in cui il solo dato 
dell’autonomia dell’organismo, pur in presenza di uno scopo sociale e 
di sufficienti elementi di solidarietà, porta a classificare l’attività come 
economica.174 
In BUPA175 è in questione l’assicurazione privata di malattia in Irlanda. 
Il sistema fornisce una copertura alternativa a quella del regime 
assicurativo pubblico (che è essenzialmente finanziato da introiti 
                                                          
169 Corte giust., 3 marzo 2011, causa C-437/09, AG2R Prévoyance, in Raccolta, p. I-
973. 
170 AG2R Prévoyance, punto 44. 
171 Ivi, punto 52. 
172 Ivi, punti 50-51. 
173 Ivi, punti 53-65. 
174 F. COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari, cit., pp. 52-53; U. NEERGAARD, The 
Concept of SSGI, cit., pp. 227-229. 
175 Trib. UE, 12 febbraio 2008, causa T-289/03, BUPA e a. c. Commissione, in 
Raccolta, p. II-81. Sul caso, ex multis, A. BARTOSCH, The Ruling in BUPA – 
Clarification or Modification of Altmark?, in European State Aid Law, 2008, p. 211; 
P. MENGOZZI, La tendenza del diritto comunitario a evolversi in senso sempre più 
personalistico e la disciplina generale dei servizi di interesse economico generale, in 
Contratto e impresa. Europa, 2008, p. 304 ss.; W. SAUTER, Case T-289/03, British 
United Provident Association (BUPA), BUPA Insurance Ltd, BUPA Ireland v. 
Commission, in Common Market Law Review, 2009, p. 269 ss. 
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fiscali).176 La natura economica dell’attività, in questo caso, è 
sostanzialmente data per scontata:177 la Commissione, nella sua 
decisione, si limita ad affermare che il servizio in questione «clearly 
constitutes an economic activity, which is subject to competition 
rules»,178 e il Tribunale, nella sua analisi, muove da questo 
presupposto.179 In una decisione del 2016 sempre relativa al settore 
dell’assicurazione malattia privata irlandese, la Commissione ha 
dedicato qualche considerazione in più al tema, affermando: «[t]he four 
insurers on the Irish market offer highly diversified voluntary health 
insurance products at a price set by each insurer individually, in 
competition with each other. Offering voluntary health insurance on the 
Irish PMI market thus amounts to an economic activity. Accordingly, 
with respect to the activities financed by the measure in question, all 
insurers must be qualified as undertakings».180  
La Commissione si è poi pronunciata sul settore olandese delle 
assicurazioni sanitarie nella decisione Zorgverzekeringswet.181 Nei 
Paesi Bassi il «basic health care scheme» è gestito da società private 
che agiscono con scopo di profitto. È proprio la finalità lucrativa, 
secondo quanto riporta Van de Gronden,182 a costituire, per la 
Commissione, il dato più importante per concludere che i soggetti 
considerati esercitano un’attività economica. Ulteriori elementi a 
sostegno di questa conclusione sono il fatto che gli assicuratori possano 
influenzare le aliquote contributive e determinare il livello delle 
                                                          
176 BUPA, punto 15. 
177 C. WEHLANDER, Services of General Economic Interest as a Constitutional 
Concept, cit., p. 244. 
178 Decisione della Commissione C(2003) 1322 def del 13 maggio 2003 (aiuto di Stato 
n. 46/2003 – Irlanda), punto 38. 
179 D. GALLO, I servizi di interesse economico generale, cit., p. 388. 
180 Decisione della Commissione C(2016) 380 final State Aid SA.41702 (2016/NN) – 
Ireland Risk Equalisation Scheme, 29.01.2016. 
181 Decisione della Commissione 3 maggio 2005, casi N 541/2004 e N 542/2004 – 
JOCE C/324/2005. 
182 La decisione è disponibile solo in lingua olandese. 
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prestazioni versate, nonché la presenza di un margine di concorrenza 
sulle prestazioni.183 
 
3.1.3. Verso una maggiore severità nella valutazione della natura 
economica dell’attività di assicurazione sanitaria? Questioni aperte 
e possibili implicazioni della più recente giurisprudenza del 
Tribunale. 
Con la sentenza Dôvera zdravotná poist’ovňa (nel prosieguo, DZP) del 
5 febbraio 2018184 il Tribunale ha annullato la decisione 2015/248 della 
Commissione,185 relativa ad una serie di misure adottate dalla 
Repubblica Slovacca in favore delle società pubbliche di assicurazione 
Všeobecná zdravotná poisťovňa (“VšZP”) e Spoločná zdravotná 
poisťovňa (“SZP”). La Commissione, nella sua decisione, esclude che 
le misure in questione costituiscano aiuti di Stato affermando che 
l’attività di assicurazione malattia obbligatoria, nello Stato membro in 
questione, non ha natura economica e, di conseguenza, le società 
beneficiarie non sono qualificabili come imprese ai sensi dell’art. 107, 
par. 1, TFUE. Il Tribunale giunge invece a una conclusione opposta, in 
una pronuncia che presenta rilevanti profili di interesse ai fini 
dell’individuazione dei criteri che presiedono alla qualificazione di un 
organismo come impresa nel settore socio-sanitario. 
Nel sistema slovacco di assicurazione malattia coesistono soggetti 
pubblici e privati, tutti aventi status di società per azioni. Operano nel 
sistema le società VšZP e SZP, pubbliche, fusesi nel 2010, e le società 
                                                          
183 J.W. VAN DE GRONDEN, Financing Health Care in EU Law: Do the European State 
Aid Rules Write Out an Effective Prescription for Integrating Competition Law with 
Health Care?, in The Competition Law Review, 2009, p. 14; si veda anche C. 
WEHLANDER, Services of General Economic Interest as a Constitutional Concept, cit.,  
pp. 244-245. 
184 Trib. UE, 5 febbraio 2018, causa T-216/15, Dôvera zdravotná poistʼovňa c. 
Commissione, in Raccolta digitale. 
185 Decisione (UE) 2015/248 della Commissione, del 15 ottobre 2014, relativa alle 
misure SA.23008 (2013/C) (ex 2013/NN). 
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private Dôvera zdravotná poisťovňa e Union zdravotná poist’ovňa. 
Tutte «possono realizzare utili e in effetti li realizzano».186  
Sia Commissione che Tribunale concordano rispetto alla compresenza, 
nel sistema, di caratteri «sociali, solidali e regolamentari» importanti,187 
da una parte, e di elementi che potrebbero invece costituire indici del 
carattere economico dell’attività, dall’altra. Il contrasto si registra in 
relazione al peso da attribuire agli uni e agli altri nella valutazione della 
natura economica o meno dell’attività.  
Il Tribunale, sulla scorta di quanto fatto dalla Commissione, individua 
gli indici del carattere «sociale e solidale» (trattandoli congiuntamente) 
nei seguenti fattori: (a) l’obbligo di contrarre gravante sugli organismi 
assicurativi, tenuti ad affiliare chiunque ne faccia domanda a 
prescindere da età, stato di salute o rischio di malattia; (b) la natura 
obbligatoria dei contributi; (c) il fatto che l’ammontare dei contributi 
sia fissato per legge in proporzione al reddito e non sia legato né alle 
prestazioni ricevute né al rischio risultante da età o stato di salute; (d) 
l’identità del livello minimo di prestazioni cui gli affiliati hanno diritto; 
(e) la presenza di un sistema di equalizzazione dei rischi.188 
Il carattere «regolamentare», ovvero la presenza di uno stretto controllo 
statale, emergerebbe invece dal fatto che gli organismi di assicurazione 
malattia sono soggetti ad una disciplina speciale. Essi hanno identici 
statuti, diritti e obblighi; sono costituiti con l’obiettivo di mettere in 
pratica l’assicurazione malattia pubblica e non possono esercitare 
attività diverse da quelle previste dalla legge; infine, sono soggetti al 
controllo di un’autorità che supervisiona il sistema.189 
                                                          
186 Decisione (UE) 2015/248 della Commissione, punto 21. 
187 Dôvera zdravotná poistʼovňa, punto 58. 
188 Ivi, punto 56. 
189 Ivi, punto 57. 
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Costituiscono invece indici del carattere economico dell’attività, in 
particolare:190 (a) la possibilità per le società di assicurazione di 
generare, utilizzare e distribuire profitti e (b) l’esistenza di un certo 
grado di concorrenza in merito alla qualità e all’ampiezza dell’offerta, 
potendo gli operatori offrire, oltre alle prestazioni di base uguali per 
tutti, prestazioni ulteriori gratuite.191 
La Commissione aveva ritenuto che tali ultimi elementi non incidessero 
sul carattere non economico dell’attività. Il ragionamento svolto nella 
decisione sembra poggiare su due aspetti: un dato che potrebbe definirsi 
“quantitativo”, ovvero la scarsa entità degli “indici di economicità” in 
questione, e un dato che potrebbe definirsi “gerarchico” o “di 
subordinazione”, ovvero la considerazione che tali indici vanno 
considerati come funzionali agli obiettivi sociali e solidali del 
sistema.192 
Per quanto attiene al punto “quantitativo”, la Commissione sottolinea il 
carattere limitato della concorrenza relativa all’offerta (inesistente, 
peraltro, in tema di prezzi, essendo i contributi fissati dalla legge): le 
prestazioni di base, identiche per tutti, coprono infatti la quasi totalità 
dei servizi,193 risultando così di scarsa entità il margine di concorrenza 
possibile sulle prestazioni ulteriori.194 Viene poi evidenziato come il 
quadro normativo imponga restrizioni sulla possibilità di generare, 
                                                          
190 La Commissione, nella decisione, prende in considerazione due ulteriori elementi: 
la presenza di più operatori attivi nel settore dell’assicurazione sanitaria obbligatoria 
e il fatto che la Corte costituzionale slovacca avesse, nel valutare possibili profili di 
incompatibilità del sistema con la costituzione nazionale, considerato che 
quest’ultimo rientrasse nella sfera della concorrenza. Nella sentenza del Tribunale 
questi due punti non sono ripresi. 
191 Dôvera zdravotná poistʼovňa, punto 59. 
192 Evidenzia la distinzione fra profili «quantitativi» e «qualitativi» nella 
giurisprudenza sulla nozione di attività economica F. COSTAMAGNA, I servizi socio-
sanitari, cit., p. 23 ss. 
193 Decisione (UE) 2015/248, punto 28. 
194 Ivi, punto 92. 
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utilizzare e distribuire profitti, risultando quindi di scarsa entità 
l’autonomia lasciata agli organismi assicurativi in questo campo.195   
Per quanto attiene al punto “gerarchico”, la Commissione ritiene che gli 
elementi di concorrenza e orientamento al profitto siano funzionali ai 
preponderanti obiettivi sociali e solidali del sistema: «gli elementi di 
concorrenza e orientamento al profitto presenti nel sistema slovacco di 
assicurazione sanitaria obbligatoria non mettono in discussione le 
caratteristiche sociali, solidali e normative predominanti che 
dimostrano la natura economica delle attività svolte dalle compagnie di 
assicurazione sanitaria in tale sistema. Anzi, gli elementi di concorrenza 
e di orientamento al profitto presenti nel sistema slovacco di 
assicurazione sanitaria obbligatoria dovrebbero essere considerati 
elementi che perseguono l’obiettivo principale di incoraggiare le 
compagnie di assicurazione a operare in conformità dei principi di sana 
gestione, ai fini del corretto funzionamento di tale sistema, 
contribuendo quindi a garantire il conseguimento degli obiettivi sociali 
e solidali del sistema in esame».196 
La conclusione della Commissione è, dunque, che i caratteri 
imprenditoriali presenti non sono tali da mettere in dubbio la 
predominanza dei caratteri sociali, solidali e regolamentari del sistema 
e quindi la sua natura non economica.197 
Il Tribunale adotta invece una differente prospettiva, attribuendo un 
peso diverso, e determinante, ai due «indici di economicità» in 
questione.  
In primo luogo, i giudici affermano che la possibilità di ricercare e 
realizzare profitti testimonia che le società assicurative perseguono un 
fine di lucro e, di conseguenza, le loro attività rientrano nella sfera 
                                                          
195 Ivi, punto 94. 
196 Ivi, punto 95. 
197 Ivi, punto 95. 
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economica. La circostanza che l’utilizzo e la distribuzione successivi 
siano rigidamente inquadrati non vale a mettere in dubbio la natura 
economica dell’attività.198 Quindi, la scarsa entità del margine di 
libertà della gestione dei profitti pare del tutto irrilevante. Perciò, 
secondo il Tribunale, la presenza dello scopo di profitto è, di per sé, 
sufficiente a determinare la natura economica di un ente gestore di un 
sistema assicurativo e previdenziale. Inoltre, ciò è vero a prescindere 
dai limiti imposti dalla legge alla libertà di gestire i profitti.199 
In secondo luogo, si afferma che anche la concorrenza sull’offerta 
influisce sul carattere economico dell’attività.200 La concorrenza 
qualitativa si traduce, infatti, in una competizione sul «rapporto qualità-
prezzo» e si inserisce in un contesto di volatilità del mercato, derivante 
dal fatto che gli assicurati possono liberamente scegliere la loro società 
assicurativa e cambiarne una l’anno. Ne risulta, dunque, una 
concorrenza «intensa e complessa».201 In questo caso, quindi, il 
Tribunale non concorda con la Commissione rispetto alla scarsa entità 
del livello di concorrenza. 
Queste considerazioni portano il Tribunale ad affermare la natura 
economica dell’attività di assicurazione malattia in Slovacchia. 
In terzo luogo, il Tribunale precisa che si giungerebbe alla medesima 
conclusione anche a voler sostenere che le società pubbliche VšZP e 
SPZ, beneficiarie delle misure statali, non perseguono un fine di 
lucro.202 Viene a questo proposito richiamata la giurisprudenza secondo 
                                                          
198 Dôvera zdravotná poistʼovňa, punti 63-64. 
199 V. J.W. VAN DE GRONDEN, Services of General Interest and the Concept of 
Undertaking, cit., pp. 218-219. 
200 Dôvera zdravotná poistʼovňa, punto 64. 
201 Ivi, punto 67. 
202 Si riporta di seguito il ragionamento del Tribunale: «Cette conclusion ne saurait 
être remise en cause, quand bien même il serait soutenu que SZP et VšZP ne 
poursuivaient pas un but lucratif. Certes, lorsque les organismes dont l’activité est 
examinée sont dépourvus d’un tel but, mais disposent d’une marge de liberté pour se 
faire une certaine concurrence afin d’attirer des assurés, cette concurrence n’est pas 
automatiquement de nature à remettre en cause la nature non économique de leur 
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cui «la circostanza che l’offerta di beni e servizi sia fatta senza scopo di 
lucro non osta a che l’ente che effettua tali operazioni sul mercato vada 
considerato come un’impresa, poiché tale offerta si pone in concorrenza 
con quella di altri operatori che perseguono uno scopo di lucro».203 Il 
carattere economico dell’attività è dato dall’offerta di un bene o servizio 
in concorrenza con soggetti che perseguono un fine di lucro. Perciò, se 
un soggetto che agisce senza scopo di lucro si trova in concorrenza con 
altri enti che operano con scopo di profitto, esso diviene un’impresa 
«per contagio».204 
Questo punto del ragionamento sembra finalizzato a distinguere il caso 
dalla giurisprudenza AOK, in cui, come discusso supra,205 la Corte di 
giustizia si è pronunciata sulle casse malattia del regime legale di 
assicurazione tedesco, escludendo che queste costituissero imprese ai 
sensi del diritto della concorrenza. Il punto di contatto con il caso 
slovacco attiene alla presenza di un certo livello di concorrenza: in AOK 
sussisteva un margine di concorrenza sui prezzi;206 in DZP sussiste una 
                                                          
activité, notamment lorsque cet élément de concurrence a été introduit afin d’inciter 
les caisses de maladie à exercer leur activité selon les principes d’une bonne gestion 
(arrêt du 16 mars 2004, AOK Bundesverband e.a., C-264/01, C-306/01, C-354/01 et 
C-355/01, EU:C:2004:150, point 56). Toutefois, il ressort de la jurisprudence citée au 
point 48 ci-dessus que la circonstance que l’offre de biens et de services soit faite sans 
but lucratif ne fait pas obstacle à ce que l’entité qui effectue ces opérations sur le 
marché soit considérée comme une entreprise, dès lors que cette offre se trouve en 
concurrence avec celle d’autres opérateurs qui poursuivent un but lucratif. Il s’ensuit 
que ce n’est pas le seul fait de se trouver en situation de concurrence sur un marché 
donné qui détermine le caractère économique de l’activité, mais plutôt la présence, 
sur ledit marché, d’opérateurs poursuivant un but lucratif. Or, tel est le cas en l’espèce, 
dans la mesure où il est constant entre les parties que les autres opérateurs du marché 
en cause poursuivent effectivement un but lucratif, de sorte que SZP et VšZP 
devraient, par effet de contagion, être considérées comme des entreprises», Dôvera 
zdravotná poistʼovňa, punto 69.  
203 Ivi, punto 69, richiamando MOTOE, punto 29, e Cassa di Risparmio di Firenze e 
a., punti 122-123. 
204 Ivi, punto 69. 
205 § 3.1.1. 
206 Le casse malattia tedesche in AOK sono «in situazione di concorrenza per quanto 
riguarda l’aliquota contributiva al fine di attrarre gli iscritti obbligatori e gli iscritti 
volontari». AOK, punto 8. 
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certa concorrenza sull’offerta. Secondo il Tribunale, l’elemento chiave 
che consente di distinguere i due casi è lo scopo di lucro, assente in 
AOK e presente in DZP. L’esistenza o meno della possibilità di 
perseguire un profitto cambia in maniera sostanziale il ruolo della 
concorrenza nel sistema, rendendolo di scarsa rilevanza se gli organismi 
che competono non hanno fine di lucro e, invece, cruciale se il sistema 
consente di realizzare profitti.207 
Una prima conclusione che può trarsi dall’analisi di DZP è che, secondo 
il Tribunale, un ente gestore di un sistema assicurativo che agisce con 
scopo di lucro costituisce un’impresa. Nessuna rilevanza assumono i 
limiti alla gestione dei profitti e, quindi, il controllo statale sul punto. 
Perciò, se l’assenza dello scopo di profitto non esclude che l’attività sia 
ascrivibile alla sfera economica, come in FFSA e in Albany, la presenza 
dello scopo di profitto sembra invece sufficiente a rendere l’attività 
economica, anche nel momento in cui le successive fasi della gestione 
e distribuzione dei profitti siano soggette a vincoli. Come afferma 
Nicolaides «the important lesson to be drawn from this judgment is that 
any entities that compete with each other are not necessarily 
undertakings. By contrast, entities that pursue profit are 
undertakings».208  
Il secondo punto è che l’introduzione di un certo margine di 
concorrenza in un sistema assicurativo o previdenziale incide sulla 
natura economica dell’attività solo se nel regime operano soggetti che 
perseguono un fine di lucro. Se il sistema è tale da escludere la 
realizzazione di profitti, la possibilità per gli operatori di farsi 
concorrenza non incide sul carattere non economico dell’attività. 
                                                          
207 J.W. VAN DE GRONDEN, Services of General Interest and the Concept of 
Undertaking, cit., pp. 219-220. 




Tuttavia, non appare chiaro se il tipo di concorrenza che sussiste nel 
caso concreto abbia un ruolo in questa valutazione: in merito ad AOK, 
ad esempio, secondo alcuni l’elemento determinante per l’esclusione 
della qualifica di impresa sarebbe stata la mancanza della concorrenza 
sulle prestazioni, che invece risulta presente in DZP.209 Un altro aspetto 
problematico riguarda il ruolo della presenza di un sistema di 
equalizzazione dei rischi in un sistema assicurativo. In AOK, come si è 
visto, è stato evidenziato che la presenza di un tale meccanismo 
determinava una neutralizzazione della concorrenza, facendo del 
regime uno «zero-sum game».210 A questo proposito, ritengo opportuno 
sottolineare che sistemi di equalizzazione del rischio sono presenti in 
diverse ipotesi in cui l’attività assicurativa è stata valutata come 
economica: BUPA, Zorgverzekeringswet, e nello stesso caso slovacco. 
Andrebbe chiarito, perciò, quando un sistema di equalizzazione dei 
rischi sia tale da azzerare gli aspetti economici di un sistema, rendendo 
i singoli operatori privi di autonomia finanziaria, nonché che ruolo 
abbiano in questa valutazione gli altri indici di non economicità. 
Un ultimo aspetto che, a mio parere, appare poco chiaro attiene al ruolo 
attribuito agli elementi sociali-solidali. Come si è detto supra, 
l’impostazione costante della giurisprudenza si fonda su una 
ponderazione fra gli indici di economicità e gli indici di solidarietà. Il 
Tribunale, in DZP, riconosce la presenza di entrambi, ma sembra che la 
sussistenza di concorrenza e profitto renda irrilevanti i caratteri di 
solidarietà. Sarebbe stato auspicabile che il Tribunale esplicitasse 
l’esercizio di ponderazione svolto nel caso concreto, chiarendo il peso 
rispettivo attribuito ai diversi indici. 
A mio avviso, il caso slovacco lascia aperti numerosi interrogativi e 
potrebbe costituire il segnale dell’intenzione, da parte del giudice 
                                                          
209 Supra, § 3.1.1. 
210 Supra, § 3.1.1. 
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europeo, di dare meno rilevanza agli elementi di solidarietà nella 
valutazione della natura, economica o meno, dei regimi assicurativi e 
previdenziali. La sentenza del Tribunale è stata impugnata e il relativo 
giudizio è attualmente pendente innanzi alla Corte di giustizia.211  
 
3.1.4. Il collegamento fra attività economiche e attività di carattere 
puramente sociale: il caso EasyPay.  
In EasyPay212 il giudice del rinvio chiedeva alla Corte di giustizia se la 
concessione all’operatore postale nazionale Balgarski poshti, società 
commerciale a partecipazione statale del 100%, del diritto esclusivo di 
procedere all’erogazione delle pensioni mediante vaglia postale 
integrasse un aiuto di Stato.213 La questione, dunque, era comprendere 
se l’attività di vaglia postale svolta dalla Balgarski poshti, che 
consentiva l’erogazione delle pensioni, concorresse o meno al 
funzionamento del servizio pubblico di previdenza sociale.214 In altri 
termini, era necessario comprendere se il servizio di vaglia postale fosse 
o meno scindibile dall’attività di gestione del servizio pubblico di 
previdenza sociale, costituendo quest’ultima un’attività di carattere 
puramente sociale e dunque non economica.215  
Lasciando la valutazione in concreto al giudice del rinvio, la Corte 
affermava che «per escludere la qualificazione come attività 
economica, tale attività deve essere, per la sua natura, per il suo oggetto, 
nonché per le norme alle quali è soggetta, inscindibilmente legata al 
sistema pensionistico nazionale».216 Il giudice europeo, evidenziando, 
                                                          
211 Corte giust., Commissione c. Dôvera zdravotná poistʼovňa, causa C-262/18 P, 
causa pendente. 
212 Corte giust., 22 ottobre 2015, causa C‑185/14, EasyPay e Finance Engineering, in 
Raccolta digitale. 
213 Ivi, punto 38. 
214 Ivi, punto 39. 
215 Ivi, punto 38. 
216 Ivi, punto 40. Corsivo aggiunto. 
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in primo luogo, che il servizio della Balgarski poshti è limitato 
all’erogazione delle pensioni217 e, in secondo luogo, che il vaglia non è 
l’unico mezzo per effettuare l’erogazione ma, al contrario, circa il 53% 
delle pensioni viene erogato mediante bonifico bancario,218 conclude 
che «[t]ali elementi costituiscono un indizio che consente di ritenere 
che l’attività di vaglia postale mediante la quale vengono erogate le 
pensioni potrebbe essere scissa dal sistema pensionistico nazionale».219 
Sánchez Graells e Herrera Anchustegui ritengono che, introducendo il 
criterio del “legame inscindibile”, la Corte abbia voluto abbracciare 
un’impostazione più rigida rispetto a quella precedentemente adottata 
nelle sentenze sul contemporaneo esercizio di attività economiche e non 
economiche nel settore dell’esercizio della pubblica autorità.220 Gli 
autori mettono a confronto Aeroporti di Parigi, in cui era richiesto che 
l’attività fosse «separable from the others»221 (in italiano «scindibile») 
e Compass Datenbank, in cui il criterio è che l’attività «cannot be 
separated»222 (in italiano «attività inscindibile»), con EasyPay, in cui si 
afferma che l’attività deve essere «inseparably connected» (in italiano 
«inscindibilmente legata»).223 A mio parere non si ravvisa un 
cambiamento di approccio: la valutazione in EasyPay si basa sempre 
sulla scindibilità o meno delle attività, in maniera del tutto coerente con 
la giurisprudenza precedente. 
 
                                                          
217 Ivi, punto 41. 
218 Ivi, punto 42. 
219 Ivi, punto 43. 
220 A. SANCHEZ GRAELS-I. HERRERA ANCHUSTEGUI, Revisiting the Concept of 
Undertaking from a Public Procurement Law Perspective – A Discussion on EasyPay 
and Finance Engineering, in European Competition Law Review, 2016, p. 98. 
Sull’esercizio della pubblica autorità, v. supra, § 2.3.1. 
221 Aeroporti di Parigi, punto 81.  
222 Compass Datenbank, punto 41. 
223 EasyPay, punto 40. 
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3.2. Erogazione di servizi di assistenza sanitaria: la 
contrapposizione Beveridge-Bismarck alla radice delle tensioni fra 
criterio funzionale classico e criterio funzionale temperato? 
3.2.1. L’applicazione rigorosa del criterio funzionale in Ambulanz 
Glöckner e l’utilizzo di un criterio funzionale temperato in FENIN. 
La giurisprudenza sulla natura dell’attività di assistenza sanitaria si 
caratterizza per le oscillazioni fra il criterio funzionale classico e il 
criterio funzionale temperato. Questa tensione emerge in maniera netta 
mettendo a confronto le due fondamentali sentenze Ambulanz 
Glöckner224 e FENIN.225 
In Ambulanz Glöckner226 era in questione la possibilità di qualificare 
come imprese le organizzazioni sanitarie che, in Germania, svolgono 
servizi di trasporto malati, di urgenza e non. Per quanto riguarda il 
primo elemento costitutivo dell’attività economica, ovvero l’offerta di 
beni e servizi, la Corte evidenzia come tali organizzazioni offrano 
servizi di trasporto malati, sia d’urgenza che tradizionali, contro 
remunerazione. La prima condizione è dunque considerata 
soddisfatta.227 Il secondo elemento, come noto, è la presenza di un 
mercato. Qui la Corte applica il criterio astratto-comparativo elaborato 
in Höfner. Essa rileva, difatti, che le attività in esame «non sono sempre 
state e non sono necessariamente esercitate da dette organizzazioni o da 
autorità pubbliche. […] La fornitura di tali servizi costituisce quindi 
                                                          
224 Corte giust., 25 ottobre 2001, causa C-475/99, Ambulanz Glöckner, in Raccolta, p. 
I-8089. 
225 Corte giust., 11 luglio 2006, causa C-205/03 P, FENIN c. Commissione, in 
Raccolta, p. I-6295; Trib. UE, 4 marzo 2003, causa T-319/99, FENIN c. Commissione, 
in Raccolta, p. II-357. 
226 Sulla sentenza si vedano L. IDOT, Observations sur l’affaire Ambulanz Glöckner, 
in Europe, 2001, p. 21 ss.; F. FERRARO, Efficienza dei servizi di interesse economico 
generale, in Diritto pubblico comparato ed europeo, 2002, p. 376 ss.; D. GALLO, 
Social Services of General Interest, cit., p. 303, F. PICOD, Vers une meilleure 
conciliation des services d’intérêt économique général avec la concurrence et le 
marché intérieur, cit., p. 776. 
227 Ambulanz Glöckner, punto 20. 
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un’attività economica ai fini dell’applicazione delle norme del Trattato 
in materia di concorrenza».228 La sussistenza di obblighi di servizio 
pubblico in capo agli enti incaricati può, effettivamente, rendere le loro 
attività meno competitive rispetto ai soggetti che da tali obblighi vanno 
esenti. Questa circostanza, tuttavia, non vale ad escludere il carattere di 
impresa delle organizzazioni considerate e, quindi, a schermarle tout 
court dal diritto della concorrenza.229 È solo successivamente, nella 
valutazione della compatibilità dell’attribuzione di diritti esclusivi con 
il mercato interno alla luce dell’art. 106, par. 2, TFUE, che la Corte 
tiene conto dell’imposizione di obblighi di servizio pubblico.230 
L’attività svolta dalle organizzazioni sanitarie in questione, infatti, 
costituisce un SIEG, visto l’obbligo di garantire in permanenza il 
trasporto d’urgenza di persone malate o ferite in tutto il territorio 
interessato, a tariffe uniformi e a condizioni di qualità simili, 
prescindendo dalle situazioni particolari o dal grado di redditività 
economica della singola prestazione.231 L’attribuzione di diritti 
esclusivi sia nel mercato del trasporto d’urgenza che in quello 
tradizionale può essere giustificato, alla luce dell’art. 106, par. 2, TFUE, 
dall’obiettivo di consentire all’operatore di compensare i settori di 
attività meno redditizi con i proventi derivanti dai settori più redditizi, 
in modo da permettergli di svolgere il servizio in condizioni 
economicamente accettabili.232 
                                                          
228 Ibid. 
229 Ivi, punto 21. 
230 Ivi, punti 55-56; F. PICOD, Vers une meilleure conciliation des services d’intérêt 
économique général avec la concurrence et le marché intérieur, cit., p. 776. 
231 Ambulanz Glöckner, punto 55. 
232 Ivi, punto 57. 
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Significativamente diversa è l’impostazione prescelta in FENIN.233 In 
questo caso il Tribunale,234 la cui sentenza è stata confermata dalla 
Corte,235 ragiona secondo un criterio «funzionale temperato».236 Nella 
vicenda in parola è in discussione la possibilità di attribuire la qualifica 
di imprese agli enti, tra cui tre ministeri, che gestiscono il sistema 
sanitario nazionale spagnolo, relativamente alla loro attività di acquisto 
di materiali sanitari presso imprese private. Si afferma, in primo luogo, 
che «non si deve separare l’attività di acquisto del prodotto 
dall’utilizzazione successiva del prodotto acquistato dal compratore, al 
fine di valutare la natura di tale attività».237 Non è possibile, dunque, 
dissociare l’attività di acquisto dei beni dal successivo utilizzo degli 
stessi. Ciò premesso, i giudici chiariscono che va esclusa la natura 
economica di un’attività di acquisto che viene effettuata non per offrire 
beni o servizi sul mercato ma per impiegare quanto acquistato nel 
contesto di un’attività di natura puramente sociale.238 Nel caso di 
specie, i prodotti vengono acquistati per offrire servizi sanitari gratuiti 
agli iscritti al servizio sanitario nazionale (SNS) spagnolo. 
Quest’ultimo, gestito, inter alia, da Ministeri, «funziona 
conformemente al principio di solidarietà per le sue modalità di 
finanziamento attraverso contributi sociali e altri contributi statali e per 
la sua prestazione gratuita di servizi ai suoi iscritti sulla base di una 
                                                          
233 Per un commento v., ex multis, W.H. ROTH, Case C-205/03P Fenin v. Commissione, 
in Common Market Law Review, 2007; A. EZRACHI, EU Competition Law: An Analytical 
Guide to the Leading Cases, Oxford: Oxford University Press, 2014, p. 8 ss. 
234 Trib. UE, 4 marzo 2003, Fenin c. Commissione, causa T-319/99, in Raccolta, p. 
II-357. 
235 Corte giust., FENIN, punti 25-28. 
236 D. GALLO, I servizi di interesse economico generale, cit., pp. 319-327. 
237 Trib. UE, FENIN, punto 36. 
238 Ivi, punto 37. Sull’attività di acquisto, v. F. FARLEY-M. KRAJEWSKI, Non-economic 
actvitites in upstream and downstream markets and the scope of competition law after 
FENIN, in European Law Review, 2007, pp. 111-124; J.W. VAN DE GRONDEN, 
Purchasing care: economic activity or service of general (economic) interest?, in 
European Constitutional Law Review, 2004, pp. 5-29. 
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copertura universale».239 Perciò, l’attività esercitata dagli enti ha 
carattere non economico. L’approccio utilizzato è stato descritto come 
«funzionale temperato» perché viene dato un rilievo centrale alla natura 
pubblica del finanziamento, che costituirebbe, secondo un’applicazione 
rigorosa del criterio funzionale, un dato irrilevante.240 
Ritengo opportuno evidenziare che, quando si considera un servizio 
sanitario nazionale, sussiste una sovrapposizione fra l’attività di 
assicurazione malattia e quella di erogazione delle prestazioni sanitarie. 
Importanti considerazioni a questo proposito vengono svolte 
dall’Avvocato generale Maduro nelle sue conclusioni in FENIN. 
Secondo l’AG, il Tribunale ha sbagliato nello svolgere una 
qualificazione complessiva e unica delle attività svolte dal SNS. 
Quest’ultimo, difatti, svolge due distinti compiti: da un lato, esso presta 
un’assicurazione malattia obbligatoria ai propri iscritti e, dall’altro, è 
tenuto ad erogare agli utenti cure mediche gratuite. Per giurisprudenza 
consolidata, la valutazione del carattere di impresa di un operatore deve 
essere svolta separatamente in relazione ad ogni singola attività. In 
questo caso, quindi, sarebbe stato necessario scindere le attività di 
sicurezza sociale e quelle di assistenza sanitaria, esaminandole 
singolarmente.241 Il dato è rilevante perché, come si è già notato, i criteri 
adottati nella valutazione dei sistemi assicurativi differiscono 
significativamente da quelli impiegati in relazione all’erogazione di 
prestazioni sanitarie. 
Dal confronto fra Ambulanz Glöckner e FENIN emerge chiaramente 
l’esistenza di una tensione fra l’approccio funzionale «classico» e 
quello «temperato» nel contesto dell’assistenza sanitaria. Difatti, 
                                                          
239 Trib. UE, FENIN, punto 39. 
240 D. GALLO, Social Services of General Interest, cit., p. 304. 
241 Conclusioni dell’Avvocato generale Poiares Maduro presentate il 10 novembre 
2005, causa C-205/03 P, FENIN, punti 41-44. Si veda sul punto L. DRIGUEZ, Droit 
social et droit de la concurrence, cit., pp. 331-332. 
 173 
 
mentre in FENIN il dato soggettivo e concreto della natura pubblica del 
finanziamento risulta determinante per escludere il carattere economico 
dell’attività, in Ambulanz Glöckner il criterio decisivo è che il servizio 
considerato è, in astratto, suscettibile di essere svolto da un soggetto 
privato con scopo di lucro, come dimostrato dal fatto che l’attività non 
è sempre stata svolta, e non è necessariamente svolta, da organismi 
pubblici. Qualunque ulteriore dato relativo al concreto funzionamento 
del regime viene in rilievo solo successivamente, nel contesto 
dell’applicazione dell’art. 106, par. 2, TFUE. 
Come mostrerà l’analisi dei casi ICI-IMU242 e CBI243, la tensione fra i 
due approcci non è ancora risolta.244 La conseguenza è una notevole 
incertezza in merito al significato e alla portata della nozione di attività 
economica nel contesto dell’assistenza sanitaria. 
3.2.2. La valutazione del servizio sanitario nazionale italiano 
secondo il criterio funzionale temperato. 
(a) La vicenda ICI-IMU. 
Nella Decisione 2013/284/UE del 19 dicembre 2012 ICI-IMU la 
Commissione si è pronunciata sullo schema italiano che stabiliva 
l’esenzione dall’imposta comunale sugli immobili (ICI) a favore degli 
enti non commerciali che svolgevano, negli edifici interessati, attività 
assistenziali, previdenziali, sanitarie, didattiche, ricettive, culturali, 
ricreative, sportive, di religione e di culto. Ciò che rileva maggiormente 
                                                          
242 Decisione della Commissione 2013/284/UE, del 19 dicembre 2012, relativa 
all’aiuto di Stato SA.20829 - Regime riguardante l'esenzione dall’ICI per gli immobili 
utilizzati da enti non commerciali per fini specifici cui l’Italia ha dato esecuzione. 
243 Decisione C (2009) 8120, del 28 ottobre 2009, relativa all’aiuto di Stato NN 54/09 
attuato dal Regno del Belgio a favore del finanziamento degli ospedali pubblici della 
rete IRIS della Regione di Bruxelles-Capitale; Trib. UE, 7 novembre 2012, causa T-
137/10, CBI c. Commissione, in Raccolta digitale. 
244 D. GALLO-C. MARIOTTI, The Public Financing of Belgian Hospitals and EU Law: 
A Core Development in the Field of State Aid, in R. MASTROIANNI-A. ARENA, 60 
Years of EU Competition Law: Stocktaking and Future Prospects, Napoli: Editoriale 
Scientifica, 2017, p. 178 e p. 191 ss. 
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ai presenti fini è il regime dell’imposta municipale unica (IMU), che ha 
sostituito l’ICI nel 2012 e che è stata ugualmente oggetto di esame nella 
Decisione della Commissione.  
Le considerazioni da quest’ultima svolte in merito all’esenzione 
dall’IMU paiono corrispondere ad un approccio «funzionale 
temperato».245 La Commissione prende le mosse da alcune 
considerazioni generali sulla nozione di attività economica, 
evidenziando che l’interpretazione di tale concetto dipende «dalle 
circostanze specifiche, dal modo in cui l’attività è organizzata dallo 
Stato e dal contesto in cui viene organizzata».246 Viene inoltre affermato 
che occorre esaminare la natura, lo scopo e le norme che regolano tale 
attività, tenendo presente che la circostanza che alcune attività possano 
essere qualificate come «sociali» non basta a escluderne la natura 
economica.247  
Viene poi esaminato il regolamento attuativo, mediante il quale sono 
state specificate le condizioni che devono essere rispettate affinché si 
possa concludere che l’attività è esercitata secondo «modalità non 
commerciali».248 Il regolamento indica innanzitutto alcuni requisiti 
generali, stabilendo che sono non commerciali le attività che: a) non 
hanno scopo di lucro; b) conformemente al diritto dell’Unione europea, 
per loro natura, non si pongono in concorrenza con altri operatori del 
mercato aventi scopo di lucro; c) costituiscono espressione dei principi 
di solidarietà e sussidiarietà.249 Ulteriori criteri generali di carattere 
soggettivo attengono alla necessaria presenza di vincoli in merito alla 
                                                          
245 D. GALLO-C. MARIOTTI, The Public Financing of Belgian Hospitals, cit., pp. 194-
195. 
246 Decisione della Commissione ICI-IMU, punto 163. 
247 Ibid. 
248 Ivi, punto 166. 
249 Decisione della Commissione ICI-IMU, punto 166. Si veda D. GALLO-C. 
MARIOTTI, The Public Financing of Belgian Hospitals, cit., p. 192. 
 175 
 
distribuzione e al reinvestimento di utili e avanzi di gestione.250 Vi sono, 
infine, condizioni relative a singoli settori. In tema di attività sanitarie 
è stabilito che, per poter beneficiare dell’esenzione, almeno uno dei 
seguenti requisiti deve essere soddisfatto:  (a) le attività sono accreditate 
dallo Stato, sono fornite nell’ambito di un contratto o di una 
convenzione con l’autorità pubblica e vengono svolte in maniera 
complementare o integrativa rispetto al servizio pubblico, fornendo agli 
utenti un servizio a titolo gratuito o dietro versamento di un importo che 
costituisce solo una partecipazione alla spesa prevista per la copertura 
del servizio universale; (b) se non accreditate e svolte nell’ambito di un 
contratto o una convenzione, le attività sono fornite a titolo gratuito o 
dietro versamento di un corrispettivo simbolico.251 In riferimento alla 
prima condizione, la Commissione pone l’accento sulla circostanza che 
gli enti interessati «devono formare parte integrante del sistema 
sanitario nazionale, che offre una copertura universale e si basa sul 
principio di solidarietà».252 Viene dato molto risalto alla natura pubblica 
del finanziamento, basato sui contributi sociali e altre risorse statali, e 
al fatto che le cure sono fornite «a titolo gratuito sulla base della 
copertura universale o dietro versamento di un importo ridotto, che 
copre soltanto una piccola frazione del costo effettivo del servizio».253 
La conclusione del ragionamento è che, «considerato che il sistema 
nazionale italiano fornisce un sistema di copertura universale», gli 
operatori considerati non sono imprese.254 
La Commissione pare, dunque, aver abbracciato un criterio funzionale 
attenuato. Questo perché, in primo luogo, nelle sue considerazioni 
introduttive essa sottolinea l’importanza di tener conto, nella 
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qualificazione dell’attività, delle «circostanze specifiche», del «modo 
in cui l’attività è organizzata dallo Stato» e del «contesto in cui viene 
organizzata».255 In secondo luogo, viene dato risalto ad elementi propri 
del sistema sanitario nazionale, quali la copertura universale, il 
principio di solidarietà e le modalità di finanziamento.256 Questo 
approccio è stato criticato poiché la Commissione non avrebbe tenuto 
debitamente conto del fatto che il settore sanitario in Italia è 
caratterizzato da logiche di mercato e che in esso operano soggetti 
privati che agiscono con scopo di lucro.257 
La decisione ICI-IMU è stata oggetto di appello da parte di soggetti 
operanti nell’ambito dell’istruzione e dei servizi di alloggio. Nelle 
sentenze Ferracci258 e Montessori259 il Tribunale ha confermato 
l’impostazione della Commissione. Sebbene non si discutesse 
direttamente del settore sanitario, alcune considerazioni espresse nella 
sentenza risultano comunque di interesse.  I giudici, in particolare, 
hanno evidenziato che la normativa italiana garantisce che gli enti che 
costituiscono imprese ai sensi del diritto dell’Unione non possano 
beneficiare della misura, poiché «il regolamento di attuazione esclude 
espressamente, dal campo di applicazione dell’esenzione dall’IMU, le 
attività che, per loro natura, si pongono in concorrenza con quelle di 
altri operatori del mercato che perseguono uno scopo di lucro».260  
                                                          
255 Ivi, punto 163. V. D. GALLO-C. MARIOTTI, The Public Financing of Belgian 
Hospitals, cit., p. 193. 
256 Ivi, p. 193, A. SCHETTINO, La disciplina sugli aiuti di Stato nel settore sanitario: 
quali effetti e, soprattutto, quale applicazione?, in Il diritto dell’Unione europea, 
2016, p. 125. 
257 A. SCHETTINO, La disciplina sugli aiuti di Stato nel settore sanitario, cit., pp. 125-
126; D. GALLO-C. MARIOTTI, The Public Financing of Belgian Hospitals, cit., p. 193. 
258 Trib. UE, 15 settembre 2016, causa T-219/13, Ferracci c. Commissione, in 
Raccolta digitale. 
259 Trib. UE, 15 settembre 2016, causa T-220/13, Scuola Elementare Maria 
Montessori c. Commissione, in Raccolta digitale. 
260 Ferracci, punto 140; Trib. UE, Montessori, punto 137. 
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Per il fatto di concentrarsi sugli aspetti risultanti dalla cornice 
legislativa, senza addentrarsi in considerazioni relative al 
funzionamento del mercato, l’impostazione del Tribunale è stata 
definita «formale». Secondo Szyszczak, i giudici si sono orientati su «a 
form-based national approach where historical attachments to 
principles of solidarity play a significant role in determining the line 
between economic and non-economic activities».261  
Le impugnazioni presentate contro le due sentenze del Tribunale sono 
state accolte dalla Corte di giustizia.262 Il punto su cui si registra il 
contrasto fra Corte e Tribunale attiene alla nozione di «impossibilità 
assoluta» di recuperare un aiuto di Stato incompatibile. Difatti, nella 
sua decisione, la Commissione aveva ritenuto che fosse assolutamente 
impossibile recuperare gli aiuti, facendo perno sull’impossibilità di 
ottenere le necessarie informazioni attraverso le banche dati catastali e 
fiscali italiane. La decisione di non ordinare il recupero era stata 
convalidata dal Tribunale. La Corte ritiene, al contrario, che la 
Commissione avrebbe dovuto anche esaminare se esistessero modalità 
alternative di recupero, e non ha, quindi, dimostrato adeguatamente 
l’impossibilità assoluta di recuperare gli aiuti in questione.263 
La Corte, tuttavia, ha confermato il ragionamento del Tribunale in 
relazione alla nozione di attività economica. Va precisato, a questo 
riguardo, che i motivi di impugnazione erano relativi all’operatività 
dell’esenzione dall’IMU nel settore scolastico.264 In un’analisi che è 
quindi limitata al campo dell’istruzione, la Corte conclude che il 
Tribunale ha correttamente ritenuto che, visto che l’esenzione dall’IMU 
                                                          
261 E. SZYSZCZAK, Article 263(4) TFEU and the Impossibility of Challenging 
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Elementare Maria Montessori c. Commissione, in Raccolta digitale. 
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si applica solo alle attività didattiche fornite a titolo gratuito o dietro 
pagamento di un importo simbolico non correlato ai costi del servizio, 
la normativa italiana  non riguarda le attività economiche.265 
(b) La decisione della Commissione sulle strutture ospedaliere 
pubbliche della Regione Lazio. 
La Commissione ha confermato che il servizio sanitario nazionale non 
svolge attività economica nella decisione del 4 dicembre 2017 sugli 
ospedali pubblici della Regione Lazio.266 Trovandosi a dover valutare 
se alcune compensazioni erogate dalla Regione integrassero un aiuto di 
Stato, la Commissione ha negato, anche in questo caso, che le strutture 
ospedaliere beneficiarie potessero costituire imprese ai sensi dell’art. 
107, par. 1, TFUE. 
L’ospedale privato che aveva presentato la denuncia sosteneva che il 
sistema sanitario avesse assunto i connotati di un servizio economico in 
seguito alle riforme degli anni Novanta, che hanno introdotto nel regime 
italiano principi quali l’aziendalizzazione, l’accreditamento, la libertà 
di scelta e la programmazione e il controllo della spesa.267 
La Commissione, nella sua analisi, non si discosta dall’approccio 
funzionale temperato che ha caratterizzato la vicenda ICI-IMU. Nella 
decisione viene ribadito che il carattere economico o meno di un 
servizio può dipendere dal modo in cui esso è concretamente 
organizzato nello Stato membro.268 Si ribadisce inoltre, sulla scorta 
della giurisprudenza FENIN, l’importanza delle modalità di 
finanziamento del regime.269 
                                                          
265 Ivi, punti 103-111. 
266 Decisione della Commissione C(2017) 7973 def del 4.12.2017, Aiuto di Stato 
SA.39913 (2017/NN) – Italia Presunta compensazione delle strutture ospedaliere 
pubbliche in Lazio (nel prosieguo, Decisione Ospedali Lazio). 
267 Ivi, punti 11-22. 
268 Ivi, punto 54. 
269 Ivi, punto 57. 
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La conclusione è che le riforme della sanità «non hanno modificato le 
caratteristiche principali che rendono le attività di natura non 
economica, vale a dire l’accessibilità per tutti i cittadini a servizi di 
assistenza sanitaria di pari livello, l’obbligo per tutti gli ospedali del 
SSN di fornire cure mediche gratuitamente (o quasi) e il finanziamento 
pubblico dei servizi a partire dal bilancio dello Stato, con la 
partecipazione dei cittadini, in particolare attraverso i contributi 
sociali».270 Viene inoltre evidenziato che i processi di 
«modernizzazione» di cui si discute non erano affatto finalizzati a 
compromettere i caratteri solidali della sanità italiana ma, al contrario, 
avevano proprio l’obiettivo di assicurare la piena attuazione dei principi 
di solidarietà e universalità.271 
Da un lato, la decisione conferma l’orientamento delle istituzioni volto 
ad escludere la natura economica dei servizi erogati nel contesto di 
servizi sanitari nazionali. Dall’altro, il caso mostra come le riforme del 
welfare, determinando l’ingresso di caratteri di economicità nei servizi 
interessati, possano generare una maggiore esposizione di questi ultimi 
al diritto della concorrenza.272  
3.2.3. Il caso CBI e l’affermazione della natura di imprese degli 
ospedali pubblici di Bruxelles alla luce del criterio funzionale 
«puro». 
L’impostazione che ha prevalso nell’esame del sistema sanitario 
nazionale italiano differisce significativamente da quella seguita nel 
caso CBI, dove le istituzioni sembrano invece abbracciare il criterio 
funzionale «puro».273 La vicenda CBI ha ad oggetto le sovvenzioni 
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concesse dalle autorità belghe agli ospedali pubblici appartenenti 
all’Interhospitalière régionale des infrastructures de soins (IRIS) 
(Azienda interospedaliera regionale di infrastrutture sanitarie; nel 
prosieguo: l’«IRIS»). Rispetto a tali sovvenzioni avevano presentato 
denuncia nel 2005 la Coordination bruxelloise d’institutions sociales et 
de santé (nel prosieguo la «CBI», un’associazione di diritto belga che 
riunisce nove ospedali privati stabiliti nella Regione di Bruxelles-
Capitale) e l’Association bruxelloise des institutions de soins privées 
(Associazione brussellese delle case di cura private o ABISP). Con 
decisione del 28 ottobre 2009,274 al termine della fase di indagine 
preliminare prevista dall’art. 108, par. 3, TFUE, la Commissione aveva 
deciso di non sollevare obiezioni, ritenendo le misure in questione aiuti 
compatibili con il mercato interno ai sensi dell’art. 106, par. 2, TFUE 
in base al Pacchetto Monti-Kroes. Tale decisione veniva annullata dal 
Tribunale con sentenza del 7 novembre 2012. Secondo il giudice 
europeo sussistevano gravi difficoltà nella valutazione della 
Commissione, le quali avrebbero dovuto indurre quest’ultima a dare 
avvio al procedimento formale di esame previsto dall’art. 108, par. 2, 
TFUE, invece di fermarsi alla fase preliminare di cui all’art. 108, par. 
3, TFUE. La Commissione avviava, di conseguenza, una procedura 
formale che si concludeva con la decisione del 5 luglio 2016 con cui le 
sovvenzioni venivano dichiarate aiuto di Stato compatibile con il 
mercato interno ai sensi dell’art. 106, par. 2, TFUE.275 La decisione 
verrà trattata più approfonditamente infra.276 A questo stadio, l’analisi 
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si limiterà all’aspetto della natura economica dell’attività di erogazione 
di prestazioni sanitarie.  
Nella decisione del 2016 la Commissione evidenzia che le varie forme 
di finanziamento che IRIS riceve, che includono erogazioni pubbliche, 
pagamenti dei pazienti e versamenti assicurativi, sono la contropartita 
per i servizi prestati e costituiscono, quindi, remunerazione.277 La 
Commissione aggiunge inoltre che «[u]n tel système implique un 
certain degré de concurrence entre les hôpitaux pour ce qui est de la 
prestation des services de soins de santé. Le fait qu’un hôpital 
fournissant de tels services contre rémunération soit un hôpital public 
ne supprime en rien le caractère économique de ces activités».278 Viene 
poi evidenziato che l’attività di erogazione di prestazioni sanitarie è 
svolta, oltre che dagli ospedali pubblici, anche da soggetti privati.279 La 
presenza, da un lato, dell’elemento della remunerazione e, dall’altro, di 
un contesto concorrenziale, consente alla Commissione di concludere 
che l’attività considerata ha natura economica.280 Gli aspetti di 
solidarietà operanti nel sistema non mettono in discussione tale 
conclusione.281 Nel suo ragionamento, la Commissione conferma la 
necessità di distinguere fra enti che gestiscono l’assicurazione sanitaria 
e enti che erogano prestazioni sanitarie: «La Commission considère 
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[…] qu’il y a lieu d’établir une distinction entre la gestion du système 
de santé national, exercée par des organismes publics mettant en œuvre 
à cet effet des prérogatives d’autorité publique, et la prestation de soins 
hospitaliers contre rémunération dans un environnement 
concurrentiel».282 
3.2.4. Alcune perplessità sull’approccio delle istituzioni nel settore 
dell’assistenza sanitaria. 
(a) Il carattere problematico del ruolo determinante assegnato alla 
contrapposizione fra modello Beveridge e modello Bismarck. 
Nel primo capitolo si è chiarito come i sistemi sanitari negli Stati 
membri assumano molteplici forme. È stato anche evidenziato che, 
nell’ambito dei modelli teorici elaborati in tema di welfare, riveste 
particolare importanza la contrapposizione fra sistemi «Beveridge» e 
«Bismarck». A questo proposito, va ricordato che nessuno dei sistemi 
socio-sanitari presenti negli Stati membri si conforma pienamente 
all’uno o all’altro modello. I regimi concretamente esistenti hanno 
natura «mista», poiché in essi convivono sia elementi «Beveridge» che 
«Bismarck». 
A mio parere, la dicotomia «Beveridge»-«Bismarck» gioca un ruolo 
determinante nell’approccio elaborato dalle istituzioni riguardo 
all’esame del carattere economico dei servizi socio-sanitari e, in 
particolare, dell’attività di assistenza sanitaria.  
Trattando del carattere economico dell’erogazione di prestazioni 
sanitarie, la Commissione, nelle sue comunicazioni, sembra proprio 
fare perno sulla distinzione in parola per orientare la sua valutazione. 
Viene infatti evidenziato, da una parte, che «in alcuni Stati membri, gli 
ospedali pubblici fanno parte integrante dei servizi sanitari nazionali e 
sono quasi interamente basati sul principio di solidarietà […]. Tali 
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ospedali sono direttamente finanziati dai contributi di sicurezza sociale 
e da altre risorse statali e prestano i propri servizi gratuitamente sulla 
base di una copertura universale».283 Il sistema così descritto ha i 
caratteri propri del modello «Beveridge». Le strutture che agiscono in 
contesto del genere, ritiene la Commissione, non costituiscono imprese. 
La Commissione sottolinea poi che «[i]n molti altri Stati membri, gli 
ospedali e gli altri fornitori di assistenza sanitaria offrono i loro servizi 
contro pagamento di un prezzo, direttamente da parte dei pazienti 
oppure da parte della loro assicurazione […]. In tali sistemi, vi è un 
certo grado di concorrenza tra gli ospedali relativamente alla 
prestazione di servizi sanitari. In tal caso, il fatto che un servizio 
sanitario sia fornito da un ospedale pubblico non è sufficiente per 
qualificare l’attività come non economica».284 La situazione delineata 
in questo caso sembra riprodurre lo schema «Bismarck», che si fonda 
su regimi assicurativi. 
La riconducibilità del sistema considerato all’uno o all’altro modello 
sembra influenzare i criteri in base a cui esso verrà valutato: si utilizza 
la versione temperata del criterio funzionale in presenza di sistemi che 
si avvicinano al modello universalistico «Beveridge»; si opta per un 
approccio più rigorosamente funzionale quando il sistema si basa sulle 
assicurazioni, ricollegandosi all’approccio «Bismarck». 
Il problema è che, come si è detto, la prassi del welfare offre ormai un 
quadro decisamente più complesso e articolato, in cui prevalgono 
modelli «misti». Ad esempio, sebbene il regime belga sia basato sulle 
assicurazioni, il caso CBI mostra che le fonti di finanziamento degli 
ospedali sono molteplici, e includono, oltre ai versamenti assicurativi, 
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anche i pagamenti diretti dei pazienti e diverse erogazioni pubbliche.285 
In maniera simile, sembra difficile negare che nell’ambito del sistema 
sanitario italiano operino soggetti privati che agiscono con scopo di 
lucro e che sono in concorrenza con le strutture pubbliche.286 
In conclusione, ritengo che la distinzione binaria su cui si basa la 
Commissione non permetta di cogliere le complessità che si presentano 
concretamente nei regimi di welfare degli Stati membri.287 
(b) Divergenze sull’economicità nel settore socio-sanitario: 
concorrenza vs libertà di circolazione e CBI vs ICI-IMU e Ospedali 
Lazio. 
Come accennato supra,288 alcuni autori ritengono che sia possibile 
individuare una nozione unitaria di attività economica, valida sia nel 
contesto delle libertà di circolazione che nel diritto della concorrenza.289 
Altra parte della dottrina, invece, rileva la sussistenza di significative 
divergenze.290 
L’esame della giurisprudenza sul settore socio-sanitario sembra 
confermare la non piena sovrapponibilità del concetto di economicità ai 
                                                          
285 Decisione CBI 2016, par. 46 ss. 
286 A. SCHETTINO, La disciplina sugli aiuti di Stato nel settore sanitario, cit., p. 126. 
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fini del diritto del mercato interno, da un lato, e della concorrenza, 
dall’altro.291 
L’art. 57 TFUE afferma che costituiscono «servizi» ai sensi delle norme 
sulla libertà di circolazione «le prestazioni fornite normalmente dietro 
retribuzione». La giurisprudenza ha chiarito che la caratteristica 
essenziale della retribuzione «va […] rintracciata nella circostanza che 
essa costituisce il corrispettivo economico della prestazione 
considerata».292 La remunerazione rappresenta un requisito necessario 
e sufficiente ai fini della qualificazione di un’attività come 
economica.293 Come chiarito dalla Corte, infatti, «il fattore decisivo che 
riconduce un’attività nell’ambito di applicazione delle disposizioni del 
Trattato relative alla libera prestazione dei servizi è il suo carattere 
economico, ossia il fatto che l’attività non dev’essere prestata senza 
corrispettivo».294 Sotto questo aspetto, dunque, si evidenzia una 
significativa divergenza rispetto ai criteri di economicità nel contesto 
della concorrenza, dove l’elemento della remunerazione non basta, di 
per sé, a determinare la natura imprenditoriale dell’ente interessato. 
In secondo luogo, la Corte ha adottato un’interpretazione estensiva del 
concetto di remunerazione, che si ritiene sussistente anche quando il 
corrispettivo è versato non dal beneficiario del servizio ma da un terzo 
pagatore.295 Questo ragionamento ha consentito alla Corte di 
riconoscere la natura economica dei servizi finanziati dallo Stato. La 
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conseguenza è che il carattere, pubblico o privato, del finanziamento 
risulta irrilevante.296 
L’elaborazione giurisprudenziale sul concetto di economicità nel 
contesto delle libertà di circolazione ha consentito alla Corte di 
qualificare come servizi ai sensi dell’art. 57 TFUE le attività di 
assistenza sanitaria ospedaliera, sia che esse siano prestate in un sistema 
assicurativo «Bismarck» sia che siano erogate nel contesto di un 
sistema universalistico «Beveridge» finanziato mediante imposte.297 
L’approccio prescelto diverge dall’impostazione adottata nella 
valutazione della natura economica dei servizi socio-sanitari ai fini del 
diritto della concorrenza, in cui, come si è visto, il temperamento del 
criterio funzionale classico si è tradotto, in varie ipotesi, nella 
rivalutazione dell’elemento della modalità di finanziamento.298   
Al contrario, nella giurisprudenza sulle libertà di circolazione la Corte 
sembra attenersi a un criterio rigorosamente funzionale e astratto anche 
nel settore socio-sanitario.299 Per quanto riguarda la sicurezza sociale, 
si è visto come in Kattner gli elementi dello scopo sociale, del principio 
di solidarietà e del controllo statale abbiano indotto i giudici ad 
escludere che l’ente assicurativo considerato costituisse un’impresa ai 
sensi del diritto della concorrenza.300 Al contrario, l’attività 
                                                          
296 Corte giust., 16 maggio 2006, causa C-372/04, Watts, in Raccolta, p. I-4325; v. G. 
DI FEDERICO, La direttiva 2011/24/UE e l’accesso alle prestazioni mediche 
nell’Unione europea, in Rivista del diritto della sicurezza sociale, p. 689; C. 
BARNARD, The Substantive Law of the EU, cit., pp. 301-302; E. SPAVENTA, Public 
Services and European Law: Looking for Boundaries, in Cambridge Yearbook of 
European Legal Studies, 2003, p. 271. 
297 C. BARNARD, The Substantive Law of the EU, cit., pp. 301-302. V. Corte giust., 12 
luglio 2001, causa C-157/99, Smits e Peerbooms, in Raccolta, p. I-5473, punti 53-59; 
Corte giust., 13 maggio 2003, causa C-385/99, Müller-Fauré, in Raccolta, p. I-4509, 
punto 38; Corte giust., 12 luglio 2001, causa C-368/98, Vanbraekel e a., in Raccolta, 
p. I-5363; Corte giust., 16 maggio 2006, causa C-372/04, Watts, in Raccolta, p. I-
4325, punto 86. 
298 Supra, § 3. 
299 V. J.W. VAN DE GRONDEN, Services of General Interest and the Concept of 
Undertaking, cit., pp. 208-209. 
300 Supra, § 3.1.1. 
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dell’organismo è stata giudicata economica ai fini dell’applicazione 
delle norme sulla libera circolazione.301 Per quanto riguarda l’assistenza 
sanitaria, le prestazioni erogate nel contesto di un SSN sono state 
considerate economiche ai fini della libertà di circolazione (Watts)302 e 
non economiche ai fini delle norme sulla concorrenza (FENIN).303  
Nel caso CBI, tuttavia, la Commissione ha valutato la natura delle 
prestazioni erogate dagli ospedali pubblici belgi ai fini del diritto della 
concorrenza facendo ampiamente riferimento alle pronunce della Corte 
in materia di libertà di circolazione. Come si è visto supra, nella vicenda 
in parola è stata affermata la natura di imprese degli ospedali pubblici 
IRIS ai sensi dell’art. 107, par. 1, TFUE. Nella sua prima decisione la 
Commissione giunge a questa conclusione facendo riferimento sia ad 
Ambulanz Glöckner – e al criterio comparativo utilizzato in quel caso304 
– sia alla giurisprudenza che ha affermato la natura economica dei 
                                                          
301 V. J.W. VAN DE GRONDEN, Services of General Interest and the Concept of 
Undertaking, cit., pp. 208-209. 
302 V. supra, nota 293. 
303 Supra, § 3.2.1. 
304 «En matière de services de santé, les activités des organisations sanitaires 
fournissant des services, moyennant rétribution des utilisateurs, notamment sur le 
marché du transport d'urgence et du transport de malades, doivent être considérées 
comme des activités économiques, de telles entités étant qualifiées d'entreprises au 
sens des règles communautaires de concurrence[…]. Pour conforter son analyse du 
caractère économique de ces activités, dans sa jurisprudence la Cour s'est appuyée sur 
les caractéristiques du marché des soins de santé concerné, en soulignant que les 
activités en cause n'avaient pas toujours été et n'étaient pas nécessairement exercées 
par de telles organisations ou par des autorités publiques. Par ailleurs, la circonstance 
que de telles entités aient à leur charge des obligations de service public pouvant 
rendre les services fournis par eux moins compétitifs que des services comparables 
effectués par d'autres opérateurs non liés par de telles obligations, ne saurait cependant 
empêcher que les activités en cause soient considérées comme des activités 
économiques», Decisione della Commissione CBI 2009, punto 108; v. anche J.W. 
VAN DE GRONDEN-W. SAUTER, Taking the Temperature: EU Competition Law and 
Health Care, in Legal Issues of Economic Integration, 2011, p. 217, in cui gli autori 
affermano che, alla luce di Ambulanz Glöckner, «in the IRIS-Z hospitals case, the 
Commission contended that services provided by the public hospitals concerned 
constituted economic activities as similar services were offered by private health-care 
operators. […] Hence, in this decision, the argument of potential competition was also 
taken into account».  
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servizi sanitari ai fini delle libertà di circolazione.305 Viene citata anche 
la sentenza del Tribunale Asklepios, relativa ad alcune misure erogate 
dalle autorità tedesche in favore di ospedali pubblici, in cui, però, la 
natura economica dell’attività di fornitura di assistenza sanitaria ai fini 
dell’applicazione del diritto della concorrenza è stata sostanzialmente 
data per scontata.306 
Alla luce della giurisprudenza citata, la Commissione sottolinea che le 
attività ospedaliere fornite dagli ospedali pubblici sono «également 
fournies par d’autres types d’organismes ou entités, parmi lesquels des 
cliniques, des hôpitaux privés et d’autres centres spécialisés […]. Dès 
lors, ces activités hospitalières prestées par les H-IRIS doivent être 
considérées comme économiques».307 La Commissione, inoltre, rileva 
l’esistenza dell’elemento della remunerazione, evidenziando che «les 
financements que peuvent recevoir les H-IRIS par le biais de diverses 
allocations des autorités publiques centrales ou locales peuvent être 
analysés comme constituant la contrepartie économique des prestations 
hospitalières fournies, au même titre que les financements accordés par 
le biais des caisses maladies et autres organismes publics octroyant des 
fonds de manière similaire».308 In relazione al punto concernente la 
                                                          
305 La Commissione afferma che «[l]a prestation de services médicaux dispensés dans 
un cadre hospitalier ou en dehors de ce cadre est une activité économique[…]» citando 
Corte giust., 12 luglio 2001, causa C-157/99, Smits e Peerbooms, in Raccolta 2001, 
p. I-5473, punto 53; Corte giust., 31 gennaio 1984, cause riunite 286/82 et 26/83, Luisi 
e Carbone, in Raccolta, p. 377, punto 16; Corte giust., 4 ottobre 1991, causa C-159/90, 
Society for the Protection of unborn children (IVG), in Raccolta, p. I-4685, punto 18; 
Corte giust., 12 luglio 2001, Abdon Vanbraekel, causa C-368/98, in Raccolta, p. I-
5363, punto 43.  
306 Corte giust., 11 luglio 2007, causa T-167/04, Asklepios Kliniken, in Raccolta, p. 
II-2379. La Commissione cita i punti 49-55 della sentenza, in cui, però, il Tribunale 
afferma la legittimazione ad agire della ricorrente, una società privata specializzata 
nella gestione di centri ospedalieri, senza soffermarsi sul carattere imprenditoriale 
degli ospedali pubblici beneficiari delle misure statali. Su questo punto si veda anche 
A. SCHETTINO, La disciplina sugli aiuti di Stato nel settore sanitario, cit., pp. 126-
127. 




remunerazione, la Commissione sembra fare perno sul caso Smits et 
Peerbooms, sulla libertà di circolazione, citando testualmente quanto 
affermato dalla Corte sul concetto di remunerazione: «La Cour avait 
considéré en fait que "la circonstance qu’un traitement médical 
hospitalier est financé directement par les caisses d’assurance maladie 
sur la base de conventions et de tarifs préétablis n’est pas de nature à 
le soustraire du domaine des services" et que les paiements faits par les 
caisses de maladie en l’espèce, "même s’ils sont forfaitaires, constituent 
bien la contrepartie économique des prestations hospitalières et 
présentent donc un caractère rémunératoire dans le chef de 
l’établissement hospitalier qui en bénéficie et qui est engagé dans une 
activité de type économique", en ajoutant qu’il n’est pas nécessaire que 
la rémunération soit payée par ceux qui bénéficient de la prestation».309 
In sostanza, quindi, la Commissione utilizza sia la giurisprudenza sulla 
concorrenza sia quella sulle libertà di circolazione per affermare che gli 
ospedali pubblici belgi hanno natura di imprese ai sensi del diritto degli 
aiuti di Stato.  
Questo approccio, che Wehlander definisce «crossover reasoning»,310 
non è stato messo in discussione dal Tribunale nella sentenza in cui la 
decisione della Commissione è stata annullata in ragione delle «gravi 
difficoltà» sussistenti nell’esame preliminare.311 
                                                          
309 Ivi, punto 108. 
310 C. WEHLANDER, Services of General Economic Interest as a Constitutional 
Concept, cit., p. 248. 
311 Trib. UE, CBI, punto 91. Nota criticamente Wehlander: «the GC did not question 
the fact that the Commission had reached its conclusion through “crossover 
reasoning”, i.e. by combining the CJEU’s analytical elements in free movement case 
law and competition case law. Unfortunately, the GC did not seize this opportunity to 
give its view on whether in the field of social services, public operators’ lack of 
autonomy in relation to the public authorities funding them may have any relevance 
for the economic character of their activity, or whether the fact that private entities 
may offer similar services also publicly funded, is wholly decisive» (C. WEHLANDER, 
Services of General Economic Interest as a Constitutional Concept, cit., p. 248). 
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Nella seconda decisione sul caso CBI la Commissione cita soltanto la 
giurisprudenza sulla libertà di circolazione e, per quanto riguarda la 
concorrenza, unicamente il caso Asklepios, in cui, come già 
menzionato, il carattere economico dell’attività era stato 
sostanzialmente dato per scontato. Viene invece omesso qualunque 
riferimento ad Ambulanz Glöckner. 
Più precisamente, il ragionamento della Commissione si apre con una 
frase che riproduce il principio espresso dalle sentenze sull’applicabilità 
delle libertà di circolazione ai servizi sanitari, sentenze che vengono 
richiamate in nota: «Lorsque des soins de santé sont fournis par des 
hôpitaux et d’autres prestataires de soins de santé contre 
rémunération[…], que celle-ci soit versée directement par les patients 
ou qu’elle émane d’autres sources, ces soins doivent généralement être 
considérés comme constituant une activité économique».312 
Sembrerebbe, perciò, che anche ai fini dell’applicazione del diritto della 
concorrenza all’attività sanitaria la Commissione consideri necessaria e 
sufficiente la presenza  della remunerazione. Ne risulterebbe, nel campo 
dell’erogazione delle cure mediche, una piena convergenza della 
nozione di attività economica ai fini di libera circolazione e 
concorrenza. La Commissione, subito dopo, lascia intendere intendere 
di ritenere che la presenza di un contesto concorrenziale derivi dalla 
remunerazione, affermando: «Le financement dont bénéficient les 
hôpitaux IRIS par l’intermédiaire de diverses subventions des autorités 
fédérales ou fédérées […], auquel s’ajoutent les paiements directs des 
patients […] et les paiements par l’INAMI313 […], rétribue les hôpitaux 
IRIS pour les services médicaux fournis et peut par conséquent, dans ce 
contexte, être considéré comme la contrepartie économique des services 
hospitaliers fournis. Un tel système implique un certain degré de 
                                                          
312 Decisione della Commissione CBI, 2016, punto 108. 
313 L’Institut national d’assurance maladie-invalidité. 
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concurrence entre les hôpitaux pour ce qui est de la prestation des services 
de soins de santé».314 
Tuttavia, la Commissione, proseguendo il ragionamento, qualifica le 
affermazioni appena esposte restituendo un’autonomia al criterio della 
presenza di un contesto concorrenziale. Viene infatti sottolineato, 
analogamente a quanto fatto nella decisione del 2009, che le attività di 
assistenza sanitaria «sont également exercées par d’autres types 
d’entités, et notamment par des cliniques, des hôpitaux privés et 
d’autres centres spécialisés […]. Ces activités hospitalières exercées 
par les hôpitaux IRIS contre rémunération et dans un environnement 
concurrentiel, doivent donc être considérées comme ayant un caractère 
économique».315 Nel riferimento al fatto che l’attività è svolta in 
concorrenza con altri soggetti privati sembra sia recuperato il requisito 
della sussistenza di un mercato su cui l’offerta di servizi deve avvenire 
affinché un’attività sia economica ai sensi del diritto della concorrenza. 
Curiosamente, però, la Commissione sceglie di non richiamare 
espressamente Ambulanz Glöckner e il relativo criterio comparativo, 
benché anche in quel caso la Corte si sia fondata sulla combinazione fra 
remunerazione (indice della sussistenza dell’offerta di servizi) e 
mercato per concludere che l’attività di trasporto malati ha carattere 
economico. 
Nella sostanza la Commissione, nelle due decisioni CBI, non si fonda 
esclusivamente sulla presenza di una remunerazione come avviene 
nell’ambito delle libertà di circolazione. Tuttavia, sceglie di richiamare 
ampiamente la giurisprudenza sul mercato interno – nella decisione del 
2016 quasi esclusivamente (considerando che Asklepios è di scarsa 
utilità sul tema della nozione di attività economica) – quando è in 
                                                          
314 Decisione CBI 2016, punto 108 (corsivi aggiunti). Si veda anche la decisione 
Ospedali Lazio, punto 56. 
315 Decisione CBI, 2016, punto 108. 
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questione la nozione di «impresa» ai fini del diritto della concorrenza. 
A mio avviso, questo approccio ambiguo aggiunge ulteriore incertezza 
ad una questione – quella dell’unitarietà o meno della nozione di attività 
economica – che richiederebbe invece uno sforzo di chiarezza da parte 
delle istituzioni.  
In base a quanto emerge dalla giurisprudenza e dalla prassi decisionale 
della Commissione in relazione al carattere unitario o meno della 
nozione di economicità nel settore socio-sanitario, ritengo che possano 
distinguersi diverse ipotesi. Nel caso della sicurezza sociale, i criteri per 
determinare l’economicità cambiano a seconda che si tratti di 
concorrenza o libertà di circolazione. Solo nel contesto della 
concorrenza, infatti, vengono presi in considerazione gli elementi di 
solidarietà che caratterizzano in concreto il sistema. Nel caso 
dell’assistenza sanitaria, l’approccio cambia a seconda del modello di 
sanità presente nello Stato. Se si tratta di servizi sanitari nazionali, 
l’approccio adottato nel contesto della concorrenza in FENIN e seguito 
in ICI-IMU e Ospedali Lazio valorizza i concreti elementi di solidarietà 
che caratterizzano i SSN e ne esclude il carattere economico, mentre gli 
stessi sistemi, alla luce della giurisprudenza Watts, hanno natura 
economica e costituiscono «servizi» ai sensi dell’art. 57 TFUE. Se si 
tratta di fornitori di prestazioni sanitarie che agiscono in un modello più 
vicino al sistema Bismarck, invece, la Commissione tende ad attingere 
dalla giurisprudenza sulla libertà di circolazione anche nel contesto 
della concorrenza. Da ciò potrebbe dedursi una tendenza verso 
l’utilizzo di una nozione unitaria di attività economica nel campo 
dell’assistenza sanitaria quando l’operatore agisce in un sistema basato 
sul modello assicurativo. 
A mio parere, da quanto osservato emerge ancora più chiaramente la 
problematicità della scarsa coerenza utilizzata nel trattare l’assistenza 
sanitaria a seconda che essa sia fornita in sistemi Beveridge o Bismarck. 
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Infatti, in CBI la Commissione deduce la natura economica dell’attività 
sulla base: (a) dell’esistenza della remunerazione, fondandosi sulla 
giurisprudenza sulle libertà di circolazione; (b) del fatto che l’attività di 
assistenza sanitaria sia svolta non solo da ospedali pubblici ma anche 
da ospedali privati. Ora, la giurisprudenza sulle libertà di circolazione 
ha stabilito che la remunerazione sussiste anche nei sistemi Beveridge 
finanziati mediante imposte. In secondo luogo, è indubbio che nel 
sistema italiano, preso in considerazione in ICI-IMU e Ospedali Lazio, 
operano sia ospedali pubblici che privati. Di conseguenza, in base ai 
criteri utilizzati in CBI gli ospedali italiani dovrebbero essere 
considerate imprese. Al contrario, in ICI-IMU e Ospedali Lazio la 
Commissione fa riferimento solo a FENIN, non cita sentenze relative 
alla libera circolazione316 e valorizza gli elementi di solidarietà del 
sistema italiano.  
È interessante notare che Commissione e Tribunale distinguono CBI da 
FENIN affermando che quest’ultimo caso si riferiva all’attività di 
«“gestione del sistema sanitario nazionale”, esercitata da enti pubblici 
nell’ambito delle prerogative di pubblica autorità».317 Eppure la stessa 
                                                          
316 V. Decisione ICI-IMU, punti 163-171; Decisione Ospedali Lazio, punti 52-59. 
317 Considera il Tribunale nella sentenza CBI, punti 90-91: «Il Tribunale ha, peraltro, 
dichiarato che, in quanto il sistema sanitario nazionale, gestito dai ministeri e da altri 
enti, funzionava conformemente al principio di solidarietà, nella sua modalità di 
finanziamento attraverso contributi sociali ed altri contributi statali e nella prestazione 
gratuita di servizi ai suoi iscritti in base ad una copertura universale, tali enti non 
agivano come imprese nella loro attività di gestione di detto sistema (sentenza del 
Tribunale del 4 marzo 2003, FENIN/Commissione, T-319/99, Racc. pag. II-357, 
punto 39). […] Tale punto di vista viene preso in considerazione nella decisione 
impugnata. Da una parte, essa qualifica come economica l’attività di prestazione di 
cure ospedaliere, considerando che occorre distinguerla dalla «gestione del sistema 
sanitario nazionale», esercitata da enti pubblici nell’ambito delle prerogative di 
pubblica autorità. D’altra parte, essa constata che gli ospedali pubblici esercitano 
anche altre attività a carattere sociale, che non possono essere verosimilmente 
qualificate come economiche, ma che sono incluse nella decisione impugnata soltanto 
per ragioni di economia procedurale: anche se tali attività fossero considerate come 
economiche, le sovvenzioni corrispondenti costituirebbero aiuti compatibili 
(considerando 110 e 111 della decisione impugnata)» (corsivo aggiunto). 
Afferma la Commissione in CBI 2016 al punto 110: «Les éléments de solidarité sous-
tendant le système national de soins de santé belge ne remettent pas en cause le 
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Commissione si basa su FENIN per valutare, in Ospedali Lazio, «se gli 
ospedali pubblici esercitino un’attività economica quando forniscono 
servizi ospedalieri per conto del sistema sanitario nazionale e se, 
pertanto, non possano essere considerati imprese».318 Ritengo sia 
corretto riferirsi a FENIN per valutare l’attività di erogazione di 
assistenza sanitaria, dato che, in relazione al SNS spagnolo, l’attività di 
cui è stato escluso il carattere economico è «l’offerta di servizi sanitari 
gratuiti agli iscritti al SNS».319 Poiché sia in CBI che in Ospedali Lazio 
si ragiona sulla fornitura di cure da parte di ospedali pubblici, non si 
comprende perché, invece, FENIN sia ritenuto non rilevante in CBI. 
L’elemento distintivo sembra essere che in un caso l’attività di 
erogazione delle cure si svolge nel contesto di un servizio sanitario 
nazionale e che, dunque, le prestazioni sono gratuite per gli utenti, 
mentre nell’altro le cure sono erogate in un modello assicurativo e gli 
ospedali ricevono dunque pagamenti in base alla sicurezza sociale, da 
assicurazioni private o direttamente dai pazienti, cui si affiancano, si 
ricordi, risorse statali.320  
                                                          
caractère économique de ces activités hospitalières. Il convient en effet de rappeler 
que le Tribunal a constaté, au sujet d’un système national de santé géré par des 
ministères et d’autres organismes et fonctionnant «conformément au principe de 
solidarité dans son mode de financement par des cotisations sociales et autres 
contributions étatiques et dans sa prestation gratuite de services à ses affiliés sur la 
base d’une couverture universelle», que les organismes de gestion en question 
n’agissaient pas en tant qu’entreprises dans leur activité de gestion du système 
national de santé. La Commission considère toutefois qu’il y a lieu d’établir une 
distinction entre la gestion du système de santé national, exercée par des organismes 
publics mettant en oeuvre à cet effet des prérogatives d’autorité publique, et la 
prestation de soins hospitaliers contre rémunération dans un environnement 
concurrentiel [qui est en cause en l’espèce, comme indiqué aux considérants (108) et 
(109)]» (note omesse). 
318 Decisione Ospedali Lazio, punto 52. 
319 Trib. UE, FENIN, punto 40. 
320 Si ricorda che le fonti di finanziamento degli ospedali belgi sono molteplici e 
includono anche il finanziamento pubblico: «La première source de financement est 
le budget des moyens financiers (ci-après le «BMF»), qui est établi par le ministre 
fédéral de la santé publique et qui tient compte uniquement des soins hospitaliers 
donnant lieu à un remboursement par la sécurité sociale. […] La deuxième source de 
financement provient des montants reçus au titre de la sécurité sociale, c’est-à-dire 
 195 
 
In conclusione: in CBI si ritiene sussistente la remunerazione sulla base 
della giurisprudenza sulle libertà di circolazione e, poiché le cure sono 
erogate da ospedali sia privati che pubblici, si conclude per il carattere 
economico dell’attività. Gli elementi di solidarietà del sistema non 
inficiano questa valutazione. Nell’esame del SSN italiano si esclude la 
presenza della remunerazione, che, invece, ai sensi della giurisprudenza 
sulle libertà di circolazione dovrebbe ritenersi sussistente anche nel 
caso di finanziamento mediante imposte nel contesto di un modello 
Beveridge; dopodiché, sembrerebbe, in base all’assenza di 
remunerazione, cioè in ragione della modalità pubblica del 
finanziamento, si rivalorizzano i caratteri di solidarietà del sistema 
(avvicinandosi, così, alla giurisprudenza sulla sicurezza sociale) e si 
esclude il carattere economico dell’attività.  
4. Il settore socio-culturale come distinto e autonomo rispetto al 
settore socio-sanitario ai fini della valutazione dell’economicità.  
Nell’ambito dell’esercizio dei pubblici poteri e dei servizi socio-
sanitari, i confini della nozione di attività economica ai sensi del diritto 
della concorrenza sono oggetto di una giurisprudenza consolidata, 
sebbene non priva di oscillazioni e incertezze. Molto meno sviluppata 
è la prassi delle istituzioni nei campi dell’istruzione, della ricerca, della 
                                                          
versés par l’Institut national d’assurance maladie-invalidité (ci-après l’«INAMI») aux 
hôpitaux pour les soins qu’ils dispensent à leurs patients. […] La troisième source de 
financement se compose des paiements effectués directement aux hôpitaux par les 
patients ou leur organisme d’assurance-maladie privé. […] La quatrième source de 
financement est spécifiquement destinée à couvrir les frais d’investissement supportés 
par les hôpitaux. Les investissements des hôpitaux sont principalement financés par 
l’État (le gouvernement fédéral et la région concernée paient chacun une partie) et la 
partie restante est financée par les fonds propres des hôpitaux combinés à des prêts 
bancaires. […] La cinquième et dernière source de financement public est liée aux 
investissements et concerne les frais d’étude et d’élaboration de projets de 
construction, mais aussi les frais de fermeture ou de non-exploitation d’un hôpital ou 
d’un service hospitalier. Dans la pratique, ce type de financement n’est pas très 
fréquent» (note omesse), Decisione CBI 2016, punto 46. 
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cultura e della conservazione del patrimonio.321 Si tratta di settori che 
non rientrano né nella sfera dei pubblici poteri né nell’ambito dei servizi 
socio-sanitari. Secondo la Commissione, «talune attività concernenti la 
cultura, o la conservazione del patrimonio e della natura possono essere 
organizzate in modo non commerciale e, quindi, possono non 
presentare un carattere economico. […] [I]l finanziamento pubblico di 
attività legate alla cultura e alla conservazione del patrimonio 
accessibili al pubblico gratuitamente rispond[e] a un obiettivo 
esclusivamente sociale e culturale che non riveste carattere 
economico».322 Per quanto riguarda l’istruzione, la Commissione, nella 
comunicazione del 2016 sulla nozione di aiuto di Stato, si fonda sulla 
giurisprudenza in materia di libertà di circolazione, presupponendo così 
l’equivalenza fra la nozione di «servizio» ai sensi dell’art. 57 TFUE e 
la nozione di «impresa» ai sensi dell’art. 107, par. 1, TFUE.323 
La questione se «scuole, università, musei e orchestre»324 costituiscano 
imprese ai sensi del diritto della concorrenza è oggetto di sempre 
maggiore attenzione da parte della dottrina.325 In alcuni casi, servizi 
come l’assistenza agli anziani e l’istruzione vengono ricondotti sotto 
l’ombrello dei «servizi sociali» e trattati congiuntamente.326 A mio 
avviso, l’approccio più corretto consiste nell’inquadrare le attività di 
istruzione, ricerca, cultura e conservazione come un terzo, autonomo, 
                                                          
321 Comunicazione della Commissione sulla nozione di aiuto di Stato, punti 28-37; 
J.W. VAN DE GRONDEN, Services of General Interest and the Concept of Undertaking, 
cit., p. 215. 
322 Comunicazione della Commissione sulla nozione di aiuto di Stato, punto 34. 
323 Ivi, punti 28-32. 
324 J.W. VAN DE GRONDEN, Services of General Interest and the Concept of 
Undertaking, cit., p. 210. 
325 Per alcuni studi recenti: A. GIDEON, Higher Education Institutions in the EU: 
Between Competition and Public Service, The Hague: T.M.C. Asser Press, 2017; C. 
WEHLANDER, Services of General Economic Interest, cit. 




limite alla nozione di impresa: il limite dei «servizi socio-culturali».327 
Costituisce una conferma della configurabilità di questa terza categoria 
la recente pronuncia del Tribunale sulla natura dei servizi di istruzione 
svolti da un istituto della Chiesa cattolica.  
Nel caso Congregación de Escuelas Pías328 la Corte di giustizia è stata 
chiamata a stabilire se costituissero aiuti di Stato alcune esenzioni 
fiscali accordate dal Regno di Spagna alla Chiesa cattolica in forza di 
una convenzione internazionale conclusa nel 1979 con la Santa Sede.  
Sulla base della Convenzione appena citata, l’istituto religioso 
Congregación de Escuelas Pías Provincia de Betania (nel prosieguo, 
Congregación) chiedeva il rimborso di un’imposta comunale versata in 
occasione della realizzazione di alcuni interventi edili su un edificio 
scolastico di sua proprietà. Le competenti autorità locali rigettavano la 
richiesta, sostenendo che l’esenzione non trovava applicazione in caso 
di attività non aventi carattere religioso.329 Nell’ambito della 
controversia successivamente instauratasi, il giudice nazionale 
sollevava una questione pregiudiziale, chiedendo alla Corte di giustizia 
se l’articolo 107, par. 1, TFUE osti all’esenzione della Chiesa cattolica 
dall’imposta su costruzioni, impianti e opere in relazione ai lavori 
effettuati su immobili destinati all’esercizio di «attività economiche che 
non abbiano una finalità strettamente religiosa».330 
La questione al cuore della vicenda è se le attività di insegnamento 
svolte dalla Congregación abbiano natura economica ai sensi del diritto 
degli aiuti di Stato. 
                                                          
327 J.W. VAN DE GRONDEN, Services of General Interest and the Concept of 
Undertaking, cit., p. 197 ss. 
328 Corte giust., 27 giugno 2017, causa C-74/16, Congregación de Escuelas Pías 
Provincia Betania, in Raccolta digitale. Si vedano, sulla sentenza, M. GATTI, Régime 
d’aides d’État et exonération fiscale d’une école religieuse, in Revue des Affaires 
Européennes, 2017, pp. 535-542. 
329 Congregación de Escuelas Pías, punti 13-21. 
330Ivi, punto 21. 
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La Corte, nell’analisi, si fonda sulla nozione di attività economica 
elaborata nel contesto della giurisprudenza sulle libertà di circolazione. 
In quest’ambito, i giudici hanno chiarito che sono economiche le 
prestazioni fornite normalmente dietro remunerazione, e che la 
caratteristica essenziale della remunerazione va ravvisata nella 
circostanza che essa costituisce il corrispettivo economico della 
prestazione.331 Concentrandosi quindi sul settore dell’istruzione, e 
richiamando le sentenze Schwarz e Gootjes‑Schwarz332 e Commissione 
c. Germania,333 la Corte ricorda che i corsi impartiti da istituti di 
insegnamento finanziati, essenzialmente, mediante fondi privati hanno 
carattere economico, mentre va esclusa la natura economica delle 
attività didattiche svolte da istituti che fanno parte di un sistema di 
insegnamento pubblico e che sono finanziati, interamente o 
prevalentemente, tramite risorse pubbliche.334 Viene inoltre evidenziato 
che uno stesso istituto può svolgere contemporaneamente attività 
economiche e non economiche.335 La Corte afferma che, nel caso di 
specie, non sembra potersi escludere che l’edificio scolastico 
interessato venga utilizzato, oltre che per attività di insegnamento 
costituenti parte integrante del sistema d’istruzione spagnolo e 
finanziate con fondi pubblici, anche per corsi finanziati da contributi 
privati. 
Sembra dunque che, nel settore dell’istruzione, sussista una piena 
convergenza in merito alla nozione di attività economica ai fini delle 
libertà di circolazione e delle norme su aiuti di Stato e antitrust.336 Il 
                                                          
331 Ivi, punto 47. 
332 Corte giust., 11 settembre 2007, Commissione c. Germania, in Raccolta, p. I-6957. 
333 Corte giust., 11 settembre 2007, Schwarz e Gootjes-Schwarz, in Raccolta, p. I-
6849. 
334 Congregación de Escuelas Pías, punti 47-50. 
335 Ivi, punto 51. 
336 J.W. VAN DE GRONDEN, Services of General Interest and the Concept of 
Undertaking, cit., p. 215. 
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criterio fondamentale è, in entrambi i contesti, la natura pubblica o 
privata del metodo di finanziamento del sistema scolastico. 
Secondo Van de Gronden, il ruolo chiave assegnato alla natura delle 
risorse che finanziano il sistema testimonierebbe la configurabilità della 
categoria dei «servizi socio-culturali» quale terzo e autonomo limite 
alla nozione di impresa, che andrebbe ad aggiungersi alle consolidate 
categorie dell’esercizio di pubblici poteri e dei servizi socio-sanitari. 
I servizi socio-culturali sono infatti caratterizzati dal fatto di poter 
essere erogati in maniera adeguata e continua solo se sono organizzati 
collettivamente, cioè solo se lo Stato interviene e finanzia il sistema.337 
Ad esempio, «[p]rimary and secondary education only takes off, if the 
government gives money to schools».338 Potrebbe quindi ricavarsi il 
principio che «if a particular service (or good) can solely be provided 
by public funding, it falls outside the scope of competition law».339 
Quindi il criterio da utilizzare sarebbe di carattere astratto, in maniera 
simile a quanto avviene nel contesto dell’esercizio di pubblici poteri.340 
In base al terzo limite così individuato, la natura economica del servizio 
considerato sarà esclusa se: (a) il finanziamento pubblico è condizione 
necessaria perché il servizio possa essere erogato; (b) il finanziamento 
stanziato ha il fine di garantire un obiettivo di pubblico interesse; (c) le 
attività di cui si discute sono strettamente legate all’obiettivo di 
pubblico interesse perseguito.341  
                                                          
337 Ivi, p. 216. 
338 Ivi, p. 215. 
339 Ivi, p. 215. 
340 Supra, § 2.3. 
341 J.W. VAN DE GRONDEN, Services of General Interest and the Concept of 
Undertaking, cit., p. 222. 
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5. Il carattere economico dei servizi socio-sanitari e socio-culturali: 
una proposta di sistematizzazione. 
L’analisi appena svolta consente di concludere che, nell’analisi dei 
confini dell’attività economica in relazione ai servizi aventi rilievo 
sociale, occorre procedere distinguendo fra servizi socio-culturali e 
servizi socio-sanitari.  
La valutazione del carattere economico di un servizio socio-culturale 
(istruzione, ricerca, cultura, conservazione) è fondata, essenzialmente, 
sulla suscettibilità del servizio di essere fornito anche in mancanza di 
finanziamento pubblico. Lo schema del ragionamento è simile a quello 
che viene adottato nel caso dell’esercizio di pubblici poteri, in cui si 
esclude che il servizio abbia natura economica se esso non può essere 
svolto senza l’intervento della pubblica autorità. 
Quando si considerano, invece, i servizi socio-sanitari, occorre 
distinguere fra sicurezza sociale e assistenza sanitaria. Nel caso della 
sicurezza sociale, è indubbio che le istituzioni prendano in 
considerazione le concrete modalità di organizzazione e funzionamento 
dell’ente considerato, in base alla cornice normativa presente nel 
singolo Stato membro. Permane incertezza rispetto ai criteri che 
presiedono all’attività di ponderazione fra gli indici di economicità e gli 
indici di solidarietà presenti nel sistema. Quando si considera 
l’assistenza sanitaria, l’approccio delle istituzioni oscilla fra il criterio 
funzionale puro e il criterio funzionale temperato. Si è ipotizzato 
supra342 che la tendenza sia quella di escludere il carattere economico 
delle attività dei servizi sanitari nazionali che si rifanno al tipo 
«Beveridge», affermando invece la natura di imprese delle strutture che 
agiscono in sistemi riconducibili al modello «Bismarck». La 
configurazione sempre più “mista” dei sistemi di welfare rende 
                                                          
342 § 3.2.4. 
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auspicabile l’elaborazione di criteri maggiormente capaci di cogliere le 
complessità dei servizi socio-sanitari concretamente esistenti negli Stati 
membri.  
6. La dilatazione dell’ambito della nozione di economicità fra 
tendenze interpretative europee e processi di modernizzazione 
nazionali. Prospettive e conseguenze della progressiva (e 
inevitabile?) attrazione del settore socio-sanitario nella sfera 
economica. 
È ragionevole attendersi che i servizi socio-sanitari siano sempre più 
frequentemente inquadrati come attività economiche. La progressiva 
attrazione del settore socio-sanitario nel campo di applicazione del 
diritto della concorrenza appare la naturale conseguenza di due 
fenomeni: (i) i processi di «riconfigurazione», «ricalibratura», 
«modernizzazione» che, come illustrato nel cap. I,343 sono stati avviati 
a livello nazionale per fare fronte alla crisi che ha investito il welfare a 
partire dalla seconda metà degli anni Settanta; (ii) le tendenze della 
giurisprudenza più recente e, più generalmente, le incoerenze e criticità 
che emergono dalle pronunce della Corte e dalle decisioni della 
Commissione come segnale della difficoltà di inquadrare il 
temperamento del criterio funzionale in un ragionamento giuridico 
solido.  
Per quanto riguarda il primo punto, come già discusso supra,344 da 
alcuni decenni i sistemi nazionali di welfare sono entrati in una fase di 
crisi. Essenzialmente, le risorse a disposizione non sono più sufficienti 
a far fronte ai bisogni degli utenti.345 A tutela della sostenibilità del 
                                                          
343 Supra, cap. I, § 1.1.3. 
344 Supra, cap. I, § 1.1.3. 
345 F. COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari, cit., p. 4. 
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sistema, gli Stati hanno cominciato, a partire dagli anni Novanta, ad 
apportare profonde modifiche ai loro regimi di protezione sociale.346 
Nel contesto delle politiche pensionistiche ciò si è tradotto 
nell’aumento dell’età pensionabile, nell’introduzione di condizioni più 
severe per l’accesso ai benefici, nel rafforzamento del legame tra 
contributi versati e prestazioni cui si ha diritto. Hanno inoltre acquisito 
un ruolo sempre più rilevante gli schemi pensionistici privati di tipo 
occupazionale.347  
Nell’ambito delle politiche sanitarie sono state adottate riforme volte a 
migliorare l’efficienza nella distribuzione delle risorse e 
nell’erogazione dei servizi. È inoltre in corso una significativa 
evoluzione dal punto di vista degli attori coinvolti.348 Da un lato, si 
osserva un riassetto delle competenze fra il livello centrale e locale.349 
Dall’altro, vi è una sempre più rilevante partecipazione di soggetti 
privati, che operano spesso sullo stesso piano delle strutture 
pubbliche.350 
In sostanza,351 la fornitura dei servizi socio-sanitari spetta in misura 
sempre maggiore a un «mix» di soggetti pubblici e privati; inoltre, la 
tradizionale gestione pubblica ha visto l’ingresso di elementi di 
efficienza economica, concorrenza, approcci “manageriali” e logiche di 
mercato. 
Alla luce di quanto discusso nel § 3, queste trasformazioni della 
morfologia dei servizi socio-sanitari, determinando l’innesto elementi 
di efficienza economica e concorrenza nei regimi di welfare, avvicinano 
                                                          
346 M. FERRERA, The European Welfare State: Golden Achievements, Silver 
Prospects, 2008, in West European Politics, pp. 82-107. 
347 Ivi, p. 93. 
348T.K. HERVEY, J.V. MCHALE, European Union Health Law: Themes and 
Implications, cit., p. 217. 
349 Ibid. 
350 Ivi e, su questo fenomeno nel sistema italiano, A. SCHETTINO, La disciplina sugli 
aiuti di Stato nel settore sanitario, cit., pp. 125-126. 
351 Come già notato supra, cap. I, § 1.1.3. 
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sempre più il settore in parola alla sfera imprenditoriale, esponendolo 
all’applicazione della disciplina della concorrenza. Tanto più gli schemi 
pensionistici e previdenziali operano secondo criteri di efficienza e in 
un contesto concorrenziale, tanto maggiore è la probabilità che la 
ponderazione degli indici di solidarietà ed economicità conduca ad 
affermare che l’ente erogatore costituisce un’impresa. Tanto più 
l’assistenza sanitaria apre al privato, tanto maggiore la probabilità che 
le istituzioni concludano che l’erogazione di cure è svolta in un contesto 
di mercato. 
Per quanto riguarda il secondo punto, innanzitutto la sentenza Dôvera 
zdravotná poist’ovňa sull’assicurazione sanitaria slovacca sembra 
segnalare l’intenzione, da parte del Tribunale, di assegnare più peso agli 
indici di economicità nell’attività di ponderazione che consente di 
valutare la natura economica o meno dei regimi di sicurezza sociale. In 
secondo luogo, dalle pronunce della Corte e dalle decisioni della 
Commissione traspare talvolta una certa incoerenza che è, a mio avviso, 
conseguenza dell’oggettiva difficoltà di inquadrare in un solido 
ragionamento giuridico valutazioni spesso influenzate da 
considerazioni di carattere pragmatico.  
Le autorità nazionali, perciò, dovranno prepararsi ad una sempre 
maggiore esposizione del settore socio-sanitario al diritto della 
concorrenza. Il timore di conseguenze di questo genere, tuttavia, può 
bloccare, ritardare o affievolire processi di «modernizzazione» del 
welfare che perseguono obiettivi del tutto simili a quelli propri del 
diritto della concorrenza. Un esempio di questa dinamica è offerto da 
quanto accaduto in Finlandia in occasione dell’elaborazione di una 
profonda riforma del settore socio-sanitario. Il progetto, finalizzato a 
garantire la sostenibilità del sistema, prevedeva un riassetto delle 
competenze degli enti locali e una maggiore libertà di scelta dei 
consumatori. Nel 2017 è stata discussa una proposta legislativa 
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denominata Freedom of Choice Act, che prevedeva l’introduzione di un 
modello «market-oriented» e «multi-provider» in cui avrebbero agito 
sullo stesso piano soggetti pubblici, privati e del terzo settore. La 
maggiore libertà di scelta da parte degli utenti avrebbe determinato 
l’ingresso nel sistema di elementi di concorrenza. Il timore che il nuovo 
regime potesse costituire un’attività economica ai sensi della disciplina 
degli aiuti di Stato ha però generato un’impasse costituzionale. Di 
conseguenza, la proposta è stata ritirata ed è stata avviata la redazione 
di un nuovo progetto.352 
Questa vicenda è un chiaro esempio di come, paradossalmente, il 
rischio dell’assoggettamento alle norme su antitrust e aiuti possa 
comportare un freno ai processi di «modernizzazione» del welfare, i 
quali sono ormai entrati a far parte dell’agenda europea su spinta della 
Commissione.353 Contemporaneamente, il caso finlandese testimonia 
che sono proprio gli Stati membri, con gli iter di riforma che essi 
spontaneamente avviano per far fronte alla crisi del welfare, a creare le 
condizioni per l’«infiltrazione»354 delle norme sugli aiuti nei loro «spazi 
sociali nazionali».355 
La prospettiva di una sempre maggiore esposizione del settore socio-
sanitario alla disciplina degli aiuti di Stato rende imprescindibile che le 
norme sugli aiuti vengano applicate tenendo conto delle peculiarità dei 
                                                          
352 Si veda su questa vicenda I. AALTO-SETÄLÄ-H. KOIVUNIEMI, Finland: Strict 
Interpretation of EU State Aid Rules Creates a Constitutional Impasse for the Finnish 
Health and Social Services Reform, in European State Aid Law Quarterly, 2017, pp. 
501-502; si veda anche O. KANGAS-L. KALLIOMAA-PUHA, Finland: The 
government’s social and healthcare reform is facing problems, in European Social 
Policy Network, gennaio 2018. 
353 E. SZYSZCZAK, Soft Law and Safe Havens, cit., p. 317 ss. 
354 G. LYON-CAEN, L’infiltration du droit du travail par le droit de la concurrence, 
in Droit ouvrier, 1992, p. 313. 
355 Sul concetto di «spazio sociale nazionale», M. FERRERA, Social Europe and its 
Components in the Midst of the Crisis: A Conclusion, in West European Politics, 
2014, pp. 825-843 e F. COSTAMAGNA, National social spaces as adjustment variables 
in the EMU: A critical legal appraisal, in European Law Journal, 2018, pp. 163-190. 
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servizi socio-sanitari e consentendo agli Stati il perseguimento di 
obiettivi sociali. Le istituzioni europee, inoltre, devono considerare che 
un approccio eccessivamente rigoroso nei confronti dei regimi 
nazionali di protezione sociale può rivelarsi controproducente, poiché 
rischia di paralizzare quei processi di modernizzazione del welfare tanto 
auspicati dall’Unione. I cap. III e IV saranno dedicati a comprendere se 
e in che misura la disciplina degli aiuti di Stato sia o possa essere 
adattata alla particolare natura dei servizi socio-sanitari.
 CAPITOLO III 
FINANZIAMENTO DEI SERVIZI SOCIO-SANITARI  
E DISCIPLINA DEGLI AIUTI DI STATO:  
QUADRO GIURIDICO 
 
1. La disciplina degli aiuti di Stato: nozioni di base. 
Le norme di diritto primario concernenti gli aiuti di Stato sono 
contenute negli artt. 107-109 TFUE, collocati nel capo dedicato alle 
regole di concorrenza. Tra le poche norme ad essere rimaste 
sostanzialmente immutate dal Trattato di Roma,1 le regole sugli aiuti si 
fondano su una duplice constatazione: da un lato, gli aiuti di Stato 
falsano la concorrenza e devono dunque essere regolamentati; 
dall’altro, essi possono rendersi necessari per correggere le disfunzioni 
del mercato.2 
Se, da un punto di vista formale, le norme sugli aiuti rientrano nella 
disciplina della concorrenza, concettualmente esse condividono 
importanti elementi sia con il regime della concorrenza che con quello 
del mercato interno. Le regole sugli aiuti sono indubbiamente 
complementari alle norme sulla concorrenza applicabili alle imprese, 
poiché anch’esse mirano a garantire una concorrenza non falsata 
evitando che il finanziamento pubblico alteri la «competizione ad armi 
pari» fra le imprese.3 La disciplina degli aiuti è, però, anche 
                                                          
1 A. BIONDI-E. RIGHINI, An Evolutionary Theory of State Aid Control, in D. 
CHALMERS-A. ARNULL (eds), The Oxford Handbook of European Union Law, cit., 
pp. 670-672.  
2 Il riferimento è a P. NICOLAIDES, The New Frontier in State Aid Control. An 
Economic Assessment of Measures that Compensate Enterprises, in Intereconomics, 
2002, p. 194, come citato da A. BIONDI-L. RUBINI, Aims, Effects and Justifications: 
EC State Aid Law and Its Impact on National Social Policies, in E. SPAVENTA-M. 
DOUGAN (eds), Social Welfare and EU Law, cit., p. 79. 
3 G. TESAURO, Diritto dell’Unione europea, Padova: CEDAM, 2012, p. 800. 
 207 
 
complementare alle norme sul mercato interno. Il sostegno pubblico 
alle imprese nazionali, infatti, può ostacolare l’accesso al mercato da 
parte delle imprese degli altri Stati membri, da un lato, e facilitare le 
esportazioni nazionali, dall’altro.4 Parimenti, la disciplina degli aiuti si 
pone al confine fra integrazione negativa e integrazione positiva. Il 
divieto di aiuti di Stato costituisce una forma di integrazione negativa, 
dato che impedisce agli Stati membri di intervenire sul mercato 
mediante un certo tipo di comportamento. Tuttavia, nel prevedere 
determinate deroghe al divieto di erogare aiuti in ragione di obiettivi 
definiti a livello sovranazionale e sulla base di una procedura di 
controllo svolta dalla Commissione, la disciplina degli aiuti consente 
«una canalizzazione dell’intervento pubblico verso obiettivi di politica 
industriale che siano in sintonia con gli interessi dell’Unione».5 
Il presente paragrafo mira ad illustrare brevemente le coordinate 
generali della disciplina degli aiuti di Stato con l’obiettivo di preparare 
il terreno per l’indagine sull’impatto che queste norme hanno sui servizi 
socio-sanitari. Non si intende, perciò, fornire un quadro esaustivo sul 
tema degli aiuti.6 
1.1. Profili sostanziali. 
Per delineare la nozione di aiuto di Stato occorre prendere le mosse 
dall’art. 107, par. 1, TFUE, che stabilisce: «Salvo deroghe contemplate 
dai trattati, sono incompatibili con il mercato interno, nella misura in 
cui incidano sugli scambi tra Stati membri, gli aiuti concessi dagli Stati, 
                                                          
4 Ibid. 
5 Ibid.; su questi aspetti si veda anche F. DE CECCO, State Aid and the European 
Economic Constitution, cit., pp. 31-40. 
6 Fra i più recenti studi di carattere generale sul tema degli aiuti di Stato vanno 
menzionati: K. BACON (ed.), European Union Law of State Aid, Oxford: Oxford 
University Press, 2017; M. KARPENSCHIF, Droit européen des aides d’État, Bruxelles: 
Bruylant, 2017; L. VOGEL, European State Aid Law, Bruxelles: Bruylant, collection 
LawLex, 2017; H.C.H. HOFMANN-C. MICHEAU (eds), State Aid Law of the European 
Union, Oxford: Oxford University Press, 2016; M. DONY, Aides d’État, Bruxelles: 
Éditions Larcier, 2019. 
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ovvero mediante risorse statali, sotto qualsiasi forma che, favorendo 
talune imprese o talune produzioni, falsino o minaccino di falsare la 
concorrenza». Secondo la consolidata giurisprudenza della Corte, 
«affinché una misura nazionale possa essere qualificata come “aiuto di 
Stato” ai sensi dell’articolo 107, paragrafo 1, TFUE, in primo luogo, 
deve trattarsi di un intervento dello Stato ovvero effettuato mediante 
risorse statali, in secondo luogo, tale intervento deve essere idoneo a 
incidere sugli scambi tra gli Stati membri, in terzo luogo, deve 
concedere un vantaggio selettivo al suo beneficiario e, in quarto luogo, 
deve falsare o minacciare di falsare la concorrenza».7 Gli elementi 
costitutivi della nozione di aiuto di Stato ai sensi dell’art. 107, par. 1, 
TFUE sono perciò: (i) l’origine pubblica del finanziamento; (ii) la 
selettività della misura; (iii) il conferimento di un vantaggio ai 
beneficiari; (iv) il pregiudizio agli scambi fra gli Stati membri e alla 
concorrenza.8 
Per le misure che soddisfano questi requisiti, l’art. 107 reca un principio 
di incompatibilità con il mercato interno. L’articolo stesso, tuttavia, 
prevede casi per cui «il principio di incompatibilità non vale o può non 
valere».9  
Il par. 2 dell’art. 107 individua tre categorie di aiuti che sono 
compatibili de jure. Si tratta, cioè, di misure che la Commissione deve 
giudicare compatibili. La prima categoria è costituita dagli aiuti «a 
carattere sociale concessi a singoli consumatori, a condizione che siano 
accordati senza discriminazioni determinate dall’origine dei 
prodotti».10 In secondo luogo, viene fatto riferimento agli aiuti 
«destinati a ovviare ai danni arrecati dalle calamità naturali oppure da 
                                                          
7 Corte giust., 16 luglio 2015, causa C‑39/14, BVVG Bodenverwertungs- und -
verwaltungs GmbH, in Raccolta digitale, punto 24. 
8 M. KARPENSCHIF, Droit européen des aides d’État, cit., p. 32 ss. 
9 L. DANIELE, Diritto del mercato unico europeo, cit., p. 328. 
10 Art. 107, par. 2, let. a). 
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altri eventi eccezionali».11 Sono infine contemplati gli aiuti «concessi 
all’economia di determinate regioni della Repubblica federale di 
Germania che risentono della divisione della Germania, nella misura in 
cui sono necessari a compensare gli svantaggi economici provocati da 
tale divisione».12 
Il par. 3 dell’art. 107 riguarda invece gli aiuti potenzialmente 
compatibili. Si tratta di aiuti che «possono considerarsi compatibili», in 
base alla valutazione discrezionale della Commissione. Le categorie 
contemplate sono le seguenti: «a) gli aiuti destinati a favorire lo 
sviluppo economico delle regioni ove il tenore di vita sia anormalmente 
basso, oppure si abbia una grave forma di sottoccupazione, nonché 
quello delle regioni di cui all’articolo 349, tenuto conto della loro 
situazione strutturale, economica e sociale; b) gli aiuti destinati a 
promuovere la realizzazione di un importante progetto di comune 
interesse europeo oppure a porre rimedio a un grave turbamento 
dell'economia di uno Stato membro; c) gli aiuti destinati ad agevolare 
lo sviluppo di talune attività o di talune regioni economiche, sempre che 
non alterino le condizioni degli scambi in misura contraria al comune 
interesse; d) gli aiuti destinati a promuovere la cultura e la 
conservazione del patrimonio, quando non alterino le condizioni degli 
scambi e della concorrenza nell'Unione in misura contraria all’interesse 
comune; e) le altre categorie di aiuti, determinate con decisione del 
Consiglio, su proposta della Commissione».13 
Nel settore dei servizi socio-sanitari può venire in rilievo, innanzitutto, 
la deroga automatica di cui all’art. 107, par. 2, let. a), relativa agli aiuti 
di carattere sociale erogati ai singoli consumatori. La Guida SIEG del 
                                                          
11 Art. 107, par. 2, let. b). 
12 Art. 107, par. 2, let. c). 
13 Art. 107, par. 3. 
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201314 prevede, ad esempio, che la distribuzione di buoni d’acquisto a 
talune categorie di utenti per l’acquisto di SIEG può rientrare nella 
deroga in parola, purché siano rispettate le relative condizioni.15 
Gli aiuti concessi nel settore del welfare potrebbero inoltre ricadere 
nella deroga potenziale di cui all’art. 107, par. 3, let. c), che prevede che 
possono essere dichiarate compatibili le misure che mirano ad 
agevolare lo sviluppo di talune attività o di talune regioni economiche. 
Un aiuto può essere poi dichiarato compatibile con il mercato interno ai 
sensi dell’art. 106, par. 2, TFUE. Si tratta senza dubbio della deroga più 
rilevante per la materia di cui si discute nella presente trattazione. Per 
gli aspetti generali della norma si rinvia a quanto esposto nel cap. I.16 
Per l’approfondimento della disposizione nel contesto degli aiuti di 
Stato e degli atti normativi (vincolanti e non) adottati dalla 
Commissione in materia si rinvia a quanto verrà illustrato infra, a 
partire dal § 2.  
Nel contesto degli aiuti al settore socio-sanitario può infine venire in 
rilievo il «regolamento (UE) n. 651/2014 della Commissione del 17 
giugno 2014 che dichiara alcune categorie di aiuti compatibili con il 
mercato interno in applicazione degli articoli 107 e 108 del trattato», 
cd. «regolamento generale di esenzione per categoria». L’atto in 
questione identifica alcune categorie di aiuti considerati compatibili ed 
esonerati dall’obbligo di previa notifica.17 Possono incidere sul welfare 
in particolare due categorie: gli aiuti alla formazione18 e gli aiuti 
all’assunzione e all’occupazione di lavoratori svantaggiati e di 
                                                          
14 Documento di lavoro dei servizi della Commissione – Guida relativa 
all'applicazione ai servizi di interesse economico generale, e in particolare ai servizi 
sociali di interesse generale, delle norme dell'Unione europea in materia di aiuti di 
Stato, di appalti pubblici e di mercato interno, 29 aprile 2013, SWD(2013) 53 final/2 
(nel prosieguo Guida SIEG 2013). 
15 Ivi, par. 3.2.1, punto 34. 
16 Supra, cap. I, § 3.2.1. 
17 Sull’obbligo di previa notifica v. infra, § 1.2. 
18 Regolamento 651/2014, art. 1, par. 1, let. e). 
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lavoratori con disabilità.19 L’art. 31 del regolamento specifica le 
condizioni cui devono conformarsi gli aiuti alla formazione per 
beneficiare dell’esenzione,20 stabilendo condizioni più flessibili in caso 
di lavoratori svantaggiati e con disabilità.21 
Per quanto riguarda gli aiuti volti a favorire l’assunzione e 
l’occupazione di lavoratori svantaggiati e con disabilità,22 il 
regolamento contempla le seguenti categorie, chiarendo le relative 
condizioni di applicazione dell’esenzione: gli aiuti all’assunzione di 
lavoratori svantaggiati sotto forma di integrazioni salariali;23 gli aiuti 
all’occupazione di lavoratori con disabilità sotto forma di integrazioni 
salariali;24 gli aiuti intesi a compensare i sovraccosti connessi 
all’occupazione di lavoratori con disabilità;25 gli aiuti intesi a 
compensare i costi dell’assistenza fornita ai lavoratori svantaggiati.26 
                                                          
19 Ivi, art. 1, par. 1, let. f). V. D. GALLO, Social Services of General Interest, cit., p. 
331. 
20 Viene specificato che l’intensità di aiuto non supera il 50% dei costi ammissibili 
(art. 31, par. 4), i quali comprendono a) le spese di personale relative ai formatori per 
le ore di partecipazione alla formazione; b) i costi di esercizio relativi a formatori e 
partecipanti alla formazione direttamente connessi al progetto di formazione, come ad 
esempio le spese di viaggio, i materiali e le forniture con attinenza diretta al progetto; 
c) i costi dei servizi di consulenza connessi al progetto di formazione; d) le spese di 
personale relative ai partecipanti alla formazione e le spese generali indirette (spese 
amministrative, locazione, spese generali) per le ore durante le quali i partecipanti 
hanno seguito la formazione (art. 31, par. 3).  
21 L’art. 31, par. 3 esclude dai costi ammissibili le spese di alloggio, «ad eccezione 
delle spese di alloggio minime necessarie per i partecipanti che sono lavoratori con 
disabilità»; il par. 4 prevede un aumento dell’intensità di aiuto «fino a un'intensità 
massima del 70 % dei costi ammissibili […] di 10 punti percentuali se la formazione 
è destinata a lavoratori con disabilità o a lavoratori svantaggiati». 
22 Regolamento 651/2014, Sezione 6. 
23 Ivi, art. 32. 
24 Ivi, art. 33. 
25 Ivi, art. 34. 
26 Ivi, art. 35. 
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1.2. Profili procedurali. 
La verifica della compatibilità con il mercato interno di una misura di 
aiuto spetta in via esclusiva (o quasi)27 alla Commissione, secondo la 
procedura di controllo disciplinata dall’art. 108 TFUE e dal 
Regolamento (UE) 2015/1589.28 La procedura si riferisce a due 
categorie di aiuti: gli aiuti esistenti e i progetti volti a introdurre nuovi 
aiuti o a modificare aiuti esistenti.  
Gli aiuti esistenti29 sono oggetto di un «esame permanente»,30 per 
assicurare il quale è richiesta la regolare cooperazione degli Stati 
                                                          
27 In maniera “quasi” esclusiva, poiché il Consiglio dispone una competenza 
eccezionale sul punto ex art. 108, par. 2, che stabilisce che «A richiesta di uno Stato 
membro, il Consiglio, deliberando all'unanimità, può decidere che un aiuto, istituito o 
da istituirsi da parte di questo Stato, deve considerarsi compatibile con il mercato 
interno, in deroga alle disposizioni dell'articolo 107 o ai regolamenti di cui all’articolo 
109, quando circostanze eccezionali giustifichino tale decisione. Qualora la 
Commissione abbia iniziato, nei riguardi di tale aiuto, la procedura prevista dal 
presente paragrafo, primo comma, la richiesta dello Stato interessato rivolta al 
Consiglio avrà per effetto di sospendere tale procedura fino a quando il Consiglio non 
si sia pronunciato al riguardo. 
Tuttavia, se il Consiglio non si è pronunciato entro tre mesi dalla data della richiesta, 
la Commissione delibera».  
Su questo potere del Consiglio si veda M. KARPENSCHIF, Droit européen des aides 
d’État, cit., pp. 137-142. 
28 Regolamento (UE) 2015/1589 del Consiglio, del 13 luglio 2015, recante modalità 
di applicazione dell’articolo 108 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea. 
29 Ai sensi del regolamento 2015/1589, art. 1, let. b, costituiscono aiuti esistenti: «i) 
[…] tutte le misure di aiuto esistenti in uno Stato membro prima dell’entrata in vigore 
del TFUE, ossia tutti i regimi di aiuti e gli aiuti individuali ai quali è stata data 
esecuzione prima dell’entrata in vigore del TFUE e che sono ancora applicabili dopo 
tale entrata in vigore; ii) gli aiuti autorizzati, ossia i regimi di aiuti e gli aiuti 
individuali che sono stati autorizzati dalla Commissione o dal Consiglio; iii) gli aiuti 
che si presumono autorizzati a norma dell’articolo 4, paragrafo 6, del regolamento 
(CE) n. 659/1999, o dell’articolo 4, paragrafo 6, del presente regolamento o 
anteriormente al regolamento (CE) n. 659/1999, ma secondo la procedura prevista dal 
presente regolamento; iv) gli aiuti considerati aiuti esistenti ai sensi dell’articolo 17 
del presente regolamento; v) gli aiuti considerati aiuti esistenti in quanto può essere 
dimostrato che al momento della loro attuazione non costituivano aiuti, ma lo sono 
diventati successivamente a causa dell’evoluzione del mercato interno e senza aver 
subito modifiche da parte dello Stato membro. Qualora alcune misure diventino aiuti 
in seguito alla liberalizzazione di un’attività da parte del diritto dell'Unione, dette 
misure non sono considerate aiuti esistenti dopo la data fissata per la liberalizzazione». 
30 Art. 108, par. 1: «La Commissione procede con gli Stati membri all’esame 
permanente dei regimi di aiuti esistenti in questi Stati. Essa propone a questi ultimi le 




membri.31 Se la Commissione considera che un regime di aiuti sia o sia 
divenuto incompatibile, informa lo Stato membro interessato della sua 
posizione preliminare, lasciandogli l’opportunità di presentare le 
proprie osservazioni entro un mese.32 La Commissione, ove giudichi 
l’aiuto incompatibile alla luce delle informazioni ricevute, emana una 
raccomandazione in cui propone opportune misure.33 Se lo Stato 
membro interessato accetta le proposte della Commissione, ne informa 
quest’ultima ed è tenuto a darvi applicazione.34 Se lo Stato, invece, 
rifiuta le raccomandazioni della Commissione, quest’ultima avvia il 
procedimento d’indagine formale di cui all’art. 108, par. 2, TFUE. 
Durante il procedimento gli Stati membri possono continuare a dare 
esecuzione agli aiuti esistenti, dato che a questi ultimi non si applica 
l’obbligo di standstill.35 
La decisione di avvio del procedimento d’indagine formale contiene 
una valutazione preliminare della Commissione sul carattere di aiuto 
della misura in esame e l’esposizione dei dubbi attinenti alla 
compatibilità di quest’ultima con il mercato interno. La decisione 
contiene inoltre l’invito allo Stato e agli altri interessati a formulare le 
proprie osservazioni entro un termine stabilito.36 Se i dubbi in merito 
alla compatibilità dell’aiuto risultano fugati, la Commissione adotta una 
«decisione positiva».37 La Commissione può anche adottare una 
«decisione condizionale», subordinando la decisione positiva a 
condizioni che consentano di considerare l’aiuto compatibile con il 
mercato interno.38 Se, invece, la Commissione constata 
                                                          
31 V. G. STROZZI, Gli aiuti di Stato, in G. STROZZI (a cura di), Diritto dell’Unione 
europea, cit., pp. 413-417. 
32 Regolamento 2015/1589, art. 21, par. 2. 
33 Ivi, art. 22. 
34 Ivi, art. 23. 
35 V. G. STROZZI, Gli aiuti di Stato, cit., pp. 416-417. Sull’obbligo di standstill v. infra. 
36 Regolamento 2015/1589, art. 6. 
37 Ivi, art. 9, par. 3. 
38 Ivi, art. 9, par. 4. 
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l’incompatibilità dell’aiuto, adotta una «decisione negativa» stabilendo 
che all’aiuto non può essere data esecuzione.39 Se lo Stato non si adegua 
a tale decisione, la Commissione o qualsiasi altro Stato interessato 
possono adire direttamente la Corte di giustizia, in deroga a quanto 
previsto dagli artt. 258-259 TFUE in merito alla procedura d’infrazione. 
Per quanto attiene agli aiuti nuovi, gli Stati membri hanno l’obbligo di 
notificare previamente alla Commissione, «in tempo utile perché 
presenti le sue osservazioni»,40 tutti i «progetti diretti a istituire o 
modificare aiuti».41 Sugli Stati grava l’obbligo di standstill: essi non 
possono dare attuazione ai progetti di aiuti prima che la Commissione 
adotti una decisione con cui ne dichiara la compatibilità. Ciò vale sia 
per gli aiuti non preventivamente notificati sia per quelli notificati nel 
corso della fase preliminare e, se viene avviata l’indagine formale, fino 
alla conclusione di quest’ultima.42 Per quanto riguarda le fasi del 
procedimento di controllo, si distinguono una fase preliminare e una 
fase in contraddittorio.43 Durante l’esame preliminare la Commissione 
non è tenuta ad instaurare un contraddittorio con i terzi interessati.44 
Trascorsi due mesi dalla notifica «completa» (cioè dalla notifica in 
relazione alla quale, entro due mesi dalla sua ricezione o dalla ricezione 
di ogni informazione supplementare richiesta, la Commissione non 
richiede ulteriori informazioni) l’aiuto si ritiene autorizzato e lo Stato 
può darvi attuazione dopo averne informato la Commissione.45 Al 
termine della fase preliminare, la Commissione può: (a) dichiarare 
                                                          
39 Ivi, art. 9, par. 5.  
40 Art. 108, par. 3, TFUE. 
41 Art. 108, par. 3, TFUE. 
42 Corte giust., 21 novembre 1991, causa C-354/90, Fédération nationale du 
commerce extérieur des produits alimentaires e a. c. Francia, in Raccolta, p.  I-5505; 
Corte giust., 5 ottobre 1994, causa C-47/91, Italia c. Commissione, in Raccolta, p. I-
4635; v. G. STROZZI, gli aiuti di Stato, cit. p. 420. 
43 V. G. STROZZI, Gli aiuti di Stato, cit. pp. 421-428. 
44 Ivi, p. 422. 
45 Regolamento 2015/1589, art. 4, par. 6. 
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mediante decisione che la misura notificata non costituisce aiuto;46 (b) 
adottare una «decisione di non sollevare obiezioni», in cui constata che 
non sussistono dubbi in ordine alla compatibilità con il mercato interno 
della misura notificata e la dichiara compatibile con il mercato 
interno;47 (c) adottare una «decisione di avviare il procedimento 
d’indagine formale», in cui, constatato che sussistono dubbi in ordine 
alla compatibilità con il mercato interno della misura notificata, decide 
di avviare il procedimento d’indagine formale ai sensi dell’articolo 108, 
par. 2, TFUE.48 La decisione d’instaurare il procedimento d’indagine 
formale dà avvio alla fase in contraddittorio. La decisione viene 
notificata allo Stato membro e pubblicata sulla Gazzetta ufficiale. Al 
termine dell’indagine formale la Commissione adotterà una fra le 
seguenti decisioni: una decisione in cui constata che la misura non 
costituisce un aiuto; una «decisione positiva» in cui afferma la 
compatibilità dell’aiuto; una «decisione condizionale» in cui subordina 
la compatibilità dell’aiuto a determinate condizioni; una «decisione 
negativa» in cui sancisce l’incompatibilità dell’aiuto, a cui perciò non 
potrà essere data esecuzione.49 
Dagli aiuti incompatibili vanno distinti gli aiuti illegali, cioè quegli aiuti 
erogati in violazione degli obblighi di previa notifica e di standstill di 
cui all’art. 108, par. 3, TFUE.50 In questo caso la Commissione, dopo 
aver dato allo Stato membro interessato l’opportunità di presentare le 
proprie osservazioni, può adottare una decisione con cui ordina alle 
autorità nazionali di sospendere l’erogazione di ogni aiuto concesso 
illegalmente finché non ne sia stata valutata la compatibilità.51 La 
                                                          
46 Ivi, art. 4, par. 2. 
47 Ivi, art. 4, par. 3. 
48 Ivi, art. 4, par. 4. 
49 Ivi, art. 9, par. 2-5. 
50 Sul punto v. M. KARPENSCHIF, Droit européen des aides d’État, cit., pp. 130-145. 
51 Regolamento 2015/1589, art. 13, par. 1. 
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Commissione può anche ordinare allo Stato di recuperare l’aiuto a titolo 
provvisorio, sempre finché non sia emanata la decisione in merito alla 
compatibilità della misura, purché sussistano i seguenti requisiti: «a) in 
base a una pratica consolidata non sussistono dubbi circa il carattere di 
aiuto della misura in questione; b) occorre affrontare una situazione di 
emergenza; c) esiste un grave rischio di danno consistente e irreparabile 
ad un concorrente».52 
Mentre la Commissione è titolare in via (sostanzialmente) esclusiva del 
controllo sulla compatibilità, sono le giurisdizioni nazionali a valutare 
la legalità degli aiuti, sulla base dell’effetto diretto dell’art. 108, par. 3, 
TFUE. Come chiarito dalla Corte nella sentenza Saumon, infatti, «il 
ruolo centrale ed esclusivo riservato dagli artt. 92 e 93 del Trattato 
[attuali 107 e 108 TFUE] alla Commissione, ai fini dell’accertamento 
di un’eventuale incompatibilità di un aiuto con il mercato comune, è 
sostanzialmente diverso da quello che spetta ai giudici nazionali in 
ordine alla salvaguardia dei diritti che spettano alle parti in 
considerazione dell’effetto diretto del divieto sancito nell’art. 93, n. 3, 
[attuale 108, par. 3] ultima frase, del Trattato. Mentre la Commissione 
è chiamata ad esaminare la compatibilità dell’aiuto progettato con il 
mercato comune, anche nel caso in cui lo Stato membro trascuri il 
divieto di attuare progetti d’aiuto, i giudici nazionali, dal canto loro, non 
fanno altro che salvaguardare, fino al momento del giudizio finale da 
parte della Commissione, i diritti delle parti di fronte ad un’eventuale 
inosservanza, da parte delle autorità statali, del divieto sancito dall’art. 
93, n. 3, [attuale 108, par. 3] ultima frase, del Trattato. Nel momento in 
cui i detti giudici adottano una decisione a tal proposito, essi non per 
questo si pronunciano sulla compatibilità delle misure d’aiuto con il 
mercato comune essendo tale valutazione finale di esclusiva 
                                                          
52 Ivi, art. 13, par. 2. 
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competenza della Commissione, sotto il controllo della Corte di 
giustizia».53 
2. Il problema della qualificazione della compensazione degli 
obblighi di servizio pubblico ai sensi della disciplina sugli aiuti: tesi 
dell’«aiuto di Stato» vs tesi «della compensazione». 
Uno degli aspetti più spinosi dell’interazione fra concorrenza e servizi 
socio-sanitari è il tema dell’inquadramento della natura giuridica della 
compensazione degli obblighi di servizio pubblico ai sensi della 
disciplina sugli aiuti. Nel dibattito dottrinario e giurisprudenziale si 
sono contrapposte due visioni: il «criterio dell’aiuto di Stato» e il 
«criterio della compensazione».54 Secondo il primo criterio, il 
finanziamento statale concesso a un’impresa per l’adempimento di 
                                                          
53 Corte giust., 21 novembre 1991, causa C-354/90, Fédération nationale du 
commerce extérieur des produits alimentaires e Syndicat national des négociants et 
transformateurs de saumon c. Repubblica francese, in Raccolta, p. I-5505, punto 14. 
V. in proposito M. KARPENSCHIF, Droit européen des aides d’État, cit., pp. 130-132. 
54 Secondo la denominazione formulata per la prima volta dall’Avvocato generale 
Jacobs in GEMO (conclusioni dell’Avvocato generale Jacobs presentate il 30 aprile 
2002, causa C-126/01, GEMO SA, punto 94 ss.). Sulla ricostruzione del dibattito si 
vedano, ex multis: M. MEROLA-C. MEDINA, De l’arrêt Ferring à l’arrêt Altmark : 
continuité ou revirement dans l’approche du financement des services publics, in 
Cahiers de droit européen, 2003, p. 639 ss.; A. SINNAEVE, State Financing of Public 
Services: The Court’s Dilemma in the Altmark Case, in European State Aid Law 
Quarterly, 2003, pp. 351-355;  C. RIZZA, The Financial Assistance Granted by 
Member States to Undertakings Entrusted with the Operation of a Service of General 
Economic Interest, in A. BIONDI-P. EECKHOUT-J. FLYNN (eds), The Law of State Aid 
in the European Union, Oxford: Oxford University Press, 2004, p. 67 ss.; M. DONY, 
Les compensations d’obligations de service public, in M. DONY-C. SMITS (dir.), Aides 
d’État, Bruxelles: Éditions de l’Université de Bruxelles, 2005, pp. 109-152; M. DONY, 
Chronique Aides d’État 2002, in Journal de droit européen, 2003, p. 135; J.-M. 
THOUVENIN, The Altmark case and its consequences, in M. KRAJEWSKI-J. VAN DE 
GRONDEN-U. NEERGAARD (eds), The Changing Legal Framework, cit., pp. 103-115; 
S. RODRIGUES, Services publics et droit communautaire en 2001 : de la régulation à 
l’évaluation ?, in Europe, 2002, pp. 5-8; F. LOUIS-A. VALLERY, Ferring Revisited: the 
Altmark Case and State Financing of Public Service Obligations, in World 
Competition, 2004, pp. 53-74; S. BRACQ, Droit communautaire matériel et 
qualification juridique : le financement des obligations de service public au coeur de 
la tourmente, in Revue trimestrielle de droit européen, 2004, pp. 33-70; D. GALLO, 
Finanziamento dei servizi di interesse economico generale e aiuti di stato nel diritto 
comunitario, in Rivista Italiana di Diritto Pubblico Comunitario, 2007, pp. 893-943; 
F. COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari, cit., p. 90 ss. 
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obblighi di servizio pubblico costituisce un aiuto ai sensi dell’art. 107, 
par. 1, TFUE, ferma restando la possibilità che esso sia giudicato 
compatibile con il mercato interno in base alle deroghe previste dal 
trattato e, in particolare, all’art. 106, par. 2, TFUE. La tesi 
«compensativa», invece, esclude che tale intervento configuri un aiuto 
ove lo stanziamento erogato non ecceda i costi aggiuntivi scaturenti 
dagli obblighi di servizio pubblico gravanti sull’impresa, risultando 
assente l’elemento costitutivo della nozione di aiuto di Stato consistente 
nel «vantaggio economico». L’adesione all’una o all’altra teoria 
comporta notevoli conseguenze pratiche. In base alla tesi della 
compensazione la misura non costituisce un aiuto di Stato e va dunque 
esente da tutti i relativi obblighi procedurali; secondo la tesi «aiuto di 
Stato», invece, la misura è soggetta alle norme sugli aiuti, con la 
conseguenza che le autorità nazionali sono tenute a rispettare gli 
obblighi di notifica e di standstill. 
La tesi «aiuto di Stato» è stata chiaramente abbracciata per la prima 
volta nelle sentenze del Tribunale FFSA et al.55 e SIC.56 Secondo il 
Tribunale «l’art. 92, n. 1, [attuale art. 107, par. 1] del Trattato non 
distingue gli interventi statali a seconda della loro causa o del loro 
scopo, ma li definisce in funzione dei loro effetti […]. Ne consegue che 
la nozione di aiuto è una nozione obiettiva e funzione soltanto della 
questione se una misura statale conferisca o meno un vantaggio ad una 
o a talune imprese […]. Come risulta dalla giurisprudenza, ne consegue, 
in particolare, che il fatto che le autorità pubbliche concedano ad 
un'impresa un vantaggio finanziario per compensare il costo degli 
obblighi di servizio pubblico asseritamente assunti dalla detta impresa 
                                                          
55 Trib. UE, 27 febbraio 1997, causa T-106/95, FFSA e a. c. Commissione, in 
Raccolta, p. II-229. 




non incide sulla qualificazione di tale misura come aiuto ai sensi 
dell'art. 92, n. 1, [attuale art. 107, par. 1] del Trattato»,57 ferma restando 
la possibilità di giudicarlo compatibile ai sensi dell’art. 106, par. 2, 
TFUE. La Commissione, che in una prima fase aveva aderito al criterio 
della compensazione,58 si è successivamente conformata a quanto 
stabilito nelle pronunce del Tribunale appena citate.59 
Per quanto riguarda la Corte, la dottrina ha individuato alcune pronunce 
che paiono rifarsi, anche se non esplicitamente, al criterio dell’aiuto di 
Stato. Nella sentenza Banco Exterior de España,60 precedente alle 
pronunce del Tribunale, la Corte afferma che la competenza di controllo 
della Commissione sugli aiuti «si estende del pari agli aiuti concessi 
dagli Stati alle imprese di cui all’articolo 90, par. 2 [attuale 106, par. 2], 
con particolare riguardo alle imprese che gli Stati membri hanno 
incaricato della gestione di servizi di interesse economico generale».61 
Alcuni ritengono, poi, che la Corte abbia implicitamente convalidato 
l’approccio «aiuto di Stato» del Tribunale nell’ordinanza con cui ha 
                                                          
57 Ivi, punti 83-84. 
58 Decisione della Commissione dell’8 febbraio 1995, Aiuto di Stato NN 135/92, 
Francia, in GUCE C 262 del 07 ottobre 1995, p. 11. Si vedano sul punto A. ALEXIS, 
Services publics et aides d’ État : Evolution récente de la jurisprudence, in Revue du 
droit de l'Union européenne, 2002, pp. 85-91; G. CAPUTI, Servizi pubblici ed aiuti di 
Stato nella giurisprudenza comunitaria. Ad ogni onere corrisponde una contropartita 
considerevole?, in Rivista Italiana di Diritto Pubblico Comunitario, 2004, pp. 834-
835. 
59 Si veda Commissione, Relazione al Consiglio europeo di Laeken - Servizi di 
interesse generale, COM(2001) 598 def («Una compensazione finanziaria accordata 
dallo Stato al fornitore di un servizio di interesse generale costituisce un vantaggio 
economico ai sensi dell'articolo 87, paragrafo 1», par. 14). 
60 Corte giust., 15 marzo 1994, causa C-387/92, Banco Exterior de España c. 
Ayuntamiento de Valencia, in Raccolta, p. I-877. 
61 Ivi, punto 17. 
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rigettato l’appello della già citata sentenza FFSA.62 Infine, in CELF,63 
la Corte, pur non pronunciandosi espressamente sulla qualificazione 
delle compensazioni degli obblighi di servizio pubblico, svolge delle 
considerazioni che presuppongono l’adesione al criterio dell’aiuto di 
Stato. Viene infatti rigettato l’argomento del governo francese volto ad 
escludere l’obbligo di sospensione ex art. 108, par. 3, TFUE sulla base 
dell’art. 106, par. 2, TFUE, che, secondo la Corte, non esenta dal 
rispetto degli obblighi procedurali sia per quanto riguarda l’obbligo di 
notifica che per quanto attiene all’obbligo di standstill. Dal 
ragionamento della Corte è possibile ricavare che il finanziamento va 
considerato come aiuto e, in quanto tale, è soggetto ai relativi obblighi 
procedurali, mentre l’art. 106 interviene solo nella fase successiva 
dell’esame della compatibilità.64   
In Ferring65 la Corte sceglie invece di aderire al criterio della 
compensazione, seguendo l’Avvocato generale Tizzano che, nelle sue 
conclusioni, affermava che vi erano «validi argomenti per escludere la 
natura di aiuto delle misure pubbliche volte esclusivamente a 
compensare il costo addizionale netto derivante dall’assolvimento di 
una missione di interesse generale», giudicando «decisivo il fatto che 
esse non conferiscano un reale vantaggio all’impresa incaricata della 
missione di interesse generale e che quindi non siano idonee ad alterare 
                                                          
62 Corte giust., ordinanza del 25 marzo 1998, causa C-174/97 P, FFSA e a. c. 
Commissione, in Raccolta, p. I-1303. V. M. MEROLA-C. MEDINA, De l’arrêt Ferring 
à l’arrêt Altmark, cit., pp. 650-651; A. FRATINI-F. FILPO, I nuovi sviluppi 
giurisprudenziali sul concetto di aiuto di Stato: dalla formula Altmark al paradosso 
del monopolista-concorrente di Chronopost, in Contratto e impresa. Europa, 2003, 
p. 1195. 
63 Corte giust., 22 giugno 2000, causa C-332/98, Francia c. Commissione (nel 
prosieguo CELF), in Raccolta, p. I-4833. 
64 M. MEROLA-C. MEDINA, De l’arrêt Ferring à l’arrêt Altmark, cit., pp. 650-653. 
Esprime dubbi sulla correttezza di una tale interpretazione A. ALEXIS, Services publics 
et aides d’État, cit. 
65 Corte giust., 22 novembre 2001, causa C-53/00, Ferring, in Raccolta, p. I-9067. 
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le condizioni di concorrenza».66 Perciò, l’esenzione fiscale concessa in 
Francia a favore dei grossisti distributori di medicinali poteva essere 
considerata la contropartita degli specifici obblighi di servizio pubblico 
imposti a questi ultimi, i quali dovevano «disporre in permanenza di un 
assortimento di medicinali sufficiente a soddisfare le esigenze di un 
territorio geograficamente determinato» e «assicurare la consegna dei 
medicinali richiesti in tempi brevissimi su tutto il territorio in 
questione», al fine di garantire «in ogni momento un adeguato 
approvvigionamento di medicinali all’insieme della popolazione».67 Di 
conseguenza, purché il contributo corrispondesse ai costi aggiuntivi 
derivanti dall’assolvimento di detti obblighi, da cui gli altri operatori 
andavano esenti, doveva escludersi che i grossisti ricevessero un 
«vantaggio» ai sensi dell’attuale art. 107, par. 1, TFUE. La misura 
statale, piuttosto, aveva l’effetto di porre i grossisti e gli altri soggetti 
attivi nel mercato «in condizioni di concorrenza comparabili».68 
Secondo alcuni autori la giurisprudenza Ferring svilupperebbe 
compiutamente un’impostazione il cui nucleo era già contenuto nella 
sentenza A.D.B.H.U. del 1985.69 In quell’occasione la Corte 
considerava che le indennità erogate alle imprese incaricate della 
raccolta e dell’eliminazione degli oli usati costituissero «non […] aiuti 
ai sensi degli artt. 92 e seguenti del trattato CEE [attuale 107 e seguenti 
del TFUE], ma [la] contropartita delle prestazioni effettuate dalle 
                                                          
66 Conclusioni dell’Avvocato generale Tizzano presentate l’8 maggio 2001, causa C-
53/00, Ferring, punto 60. 
67 Ferring, punto 24. 
68 Ivi, punto 27. 
69 Corte giust., 7 febbraio 1985, causa 240/83, Procureur de la République c. 
Association de défense des brûleurs d'huiles usagées (ADBHU), in Raccolta, p. 531. 
Si vedano P. DENGLER, Arrêt Ferring, in Revue du droit de l’Union européenne, 2001, 
p. 1001; A. ALEXIS, L’arrêt Altmark Trans du 24 juillet 2003: La Cour de justice 
précise les conditions de financement des Services d’intérêt économique général, in 
Competition Policy Newsletter, 2003, pp. 1-7; I. PAPADAMAKI, Les aides d'État de 




imprese di raccolta o di eliminazione».70 Tuttavia, non bisogna 
dimenticare che A.D.B.H.U. riguardava una situazione molto diversa, 
essendo in questione un aiuto previsto nel diritto UE.71 
L’Avvocato generale Léger, criticando la soluzione sviluppata in 
Ferring nelle sue conclusioni al caso Altmark,72 individua tre punti 
problematici. In primo luogo, secondo l’AG, «la motivazione della 
sentenza Ferring confonde due questioni giuridicamente distinte: quella 
della qualifica della misura come aiuto di Stato e quella della 
giustificazione della misura statale».73 In secondo luogo, l’AG ritiene 
che l’interpretazione elaborata in Ferring privi l’art. 106, par. 2, TFUE 
«di gran parte della sua utilità».74 Ove la compensazione non ecceda i 
costi aggiuntivi sopportati dall’impresa, sarà esclusa la configurabilità 
di un aiuto di Stato ai sensi dell’art. 107, par. 1;75 ove il contributo 
statale risulti invece superiore rispetto ai costi degli obblighi di servizio 
pubblico, esso, per la parte eccedente tali costi, non potrà considerarsi 
«necessario per consentire a tali operatori di adempiere la loro specifica 
missione»76 e non rientrerà, quindi, nell’ambito della deroga di cui 
all’art. 106, par. 2, TFUE.77 Il terzo profilo evidenziato dall’AG attiene 
al fatto che, in conseguenza di Ferring, le misure di finanziamento dei 
servizi pubblici verrebbero sottratte al controllo della Commissione, 
venendo meno gli obblighi procedurali degli Stati e l’assoggettamento 
                                                          
70 Ivi, punto 18. 
71 M. MEROLA-C. MEDINA, De l’arrêt Ferring à l’arrêt Altmark, cit., pp. 658-659; v. 
anche F. COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari, cit., p. 93, nota 22. 
72 Conclusioni dell’Avvocato generale Léger presentate il 19 marzo 2002, causa C-
280/00, Altmark Trans e Regierungspräsidium Magdeburg. 
73 Ivi, punto 76. 
74 Ivi, punto 79. 
75 Ivi, punto 81. 
76 Ferring, punto 32. 
77 Conclusioni dell’Avvocato generale Léger, Altmark, punti 81-82. 
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all’esame permanente da parte della Commissione.78 Alle osservazioni 
dell’AG si sono aggiunte numerose voci critiche in dottrina.79 
Anche il criterio dell’aiuto di Stato non è andato esente da critiche. 
L’Avvocato generale Jacobs, nelle sue conclusioni al caso GEMO, 
faceva in particolare notare che gli obblighi di notifica e di sospensione 
avrebbero potuto mettere a rischio la continuità della fornitura dei 
servizi pubblici, costringendo gli Stati ad attendere la previa 
autorizzazione della Commissione.80 Inoltre, l’AG ricordava che l’art. 
107 TFUE si applica a misure che procurano un vantaggio economico 
e falsano o minacciano di falsare la concorrenza, sottolineando come 
entrambi questi requisiti appaiano carenti nel caso della compensazione 
di obblighi di servizio pubblico.81 
                                                          
78 Ivi, punto 93. Su questo aspetto, v. F. COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari, cit., 
pp. 96-97. Per una critica alle conclusioni dell’AG Léger si veda D. GALLO, Accesso 
ai servizi di interesse economico generale e aiuti di Stato, in P. DE CATERINI (a cura 
di), Quattro studi in materia di aiuti di Stato, Bari: Cacucci, 2007, pp. 103-108. 
79 Si vedano P. NICOLAIDES, Distortive Effects of Compensatory Aid Measures: A 
Note on the Economics of the Ferring Judgment, in European Competition Law 
Review, 2002, pp. 313-319; N. LINDNER, The impact of the decision of the European 
Court of Justice in Ferring on European State Aid Law, in European Public Law, 
2003, pp. 359-369; M. MEROLA-C. MEDINA, De l’arrêt Ferring à l’arrêt Altmark, cit., 
pp. 664-694; P. NICOLAIDES, Competition and Services of General Economic Interest 
in the EU: Reconciling Economics and Law, in European State Aid Law Quarterly, 
2003, pp. 205-207; P. NICOLAIDES, Compensation for Public Service Obligations: The 
Floodgates of State Aid?, in European Competition Law Review, 2003, pp. 565-569; 
C. RIZZA, The Financial Assistance, cit., pp. 79-84; P. NICOLAIDES, The Economics 
of Services of General Economic Interest, in M.S. RYDELSKI (ed.), The EC State Aid 
Regime: Distortive Effects of State Aid on Competition and Trade, Cameron May: 
London, 2006, pp. 583-588; E. SZYSZCZAK, Financing Services of General Economic 
Interest, in Modern Law Review, 2004, pp. 986-988. 
80 Conclusioni dell’Avvocato generale Jacobs presentate il 30 aprile 2002, Causa C-
126/01, GEMO, punto 115. Su questo punto v. F. COSTAMAGNA, I servizi socio-
sanitari, cit., pp. 95-96; M. MARTINELLI, Compensazioni finanziarie di obblighi di 
servizio pubblico e aiuti di Stato, in Rivista Italiana di Diritto Pubblico Comunitario, 
2007, p. 138; ritengono invece che gli Stati potrebbero facilmente evitare 
l’interruzione dell’erogazione dei servizi pubblici mediante un’adeguata 
programmazione M. MEROLA-C. MEDINA, De l’arrêt Ferring à l’arrêt Altmark, cit., 
p. 687. 
81 Conclusioni dell’Avvocato generale Jacobs, FEMO, punto 115; v. A. SINNAEVE, 
State Financing of Public Services, cit., p. 355. 
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Evidenziando come entrambi gli approcci presentino criticità, l’AG 
Jacobs, in GEMO, propone un terzo criterio, poi ribattezzato «quid pro 
quo». In particolare, l’AG distingue fra le situazioni in cui deve essere 
applicato l’approccio dell’aiuto di Stato e quelle in cui opera il criterio 
della compensazione. Tale distinzione deve fondarsi su due criteri: il 
primo attiene alla natura del rapporto tra il finanziamento concesso e gli 
obblighi d’interesse generale imposti; il secondo richiede di verificare 
quanto chiaramente tali obblighi siano definiti. Nei casi in cui «le 
misure di finanziamento sono manifestamente intese come un do ut des 
per obblighi d’interesse generale chiaramente definiti, o, in altre parole, 
nei casi in cui il nesso tra, da un lato, il finanziamento statale concesso 
e, dall'altro, l’imposizione di obblighi d’interesse generale chiaramente 
definiti è diretto e palese»82 opererà il criterio della compensazione. Al 
contrario, nei casi in cui «il nesso tra il finanziamento statale e gli 
obblighi d’interesse generale imposti o non è diretto né palese, ovvero 
gli obblighi d’interesse generale non sono chiaramente definiti»83 e non 
è dunque identificabile un chiaro legame «do ut des» fra erogazione 
statale e obblighi di servizio pubblico chiaramente definiti, dovrà 
applicarsi il criterio dell’aiuto di Stato.84 La soluzione quid pro quo, che 
aspira evidentemente a riconciliare le visioni «aiuto di Stato» e 
«compensazione», appare tuttavia di difficile applicazione da un punto 
di vista pratico e poco solida nel suo fondamento giuridico.85 
                                                          
82 Conclusioni dell’Avvocato generale Jacobs, GEMO, punto 119. 
83 Ivi, punto 120. 
84 Ibid. Si allinea con l’approccio appena esposto anche l’Avvocato generale Stix-
Hackl nelle sue conclusioni presentate il 7 novembre 2002, cause riunite da C-34/01 
a C-38/01, Enirisorse SpA. 
85 A. SINNAEVE, State Financing of Public Services, cit., p. 356; P. NICOLAIDES, The 
New Frontier in State Aid Control, cit., 2002, p. 194; C. BOVIS, Financing Services of 
General Interest in the EU: How do Public Procurement and State Aids Interact to 
Demarcate between Market Forces and Protection?, in European Law Journal, 2005, 
pp. 79-109, p. 97: «the quid pro quo approach presents a major shortcoming: it 
introduces elements of the nature of public financing into the process of determining 
the legality of state aids. According to state aids jurisprudence, only the effects of the 
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3. La sentenza Altmark e l’individuazione delle condizioni che 
consentono di escludere che una compensazione di obblighi di 
servizio pubblico costituisca un aiuto di Stato. 
A mettere un punto fermo nel dibattito, così acceso da portare ad uno 
“scontro” aperto fra gli Avvocati generali,86 interviene la Corte con la 
sentenza Altmark.87 La pronuncia in questione origina da una 
controversia riguardante il rilascio all’impresa Altmark Trans di 
concessioni relative a servizi di linea su autobus nel Landkreis Stendal 
e di sovvenzioni pubbliche per l’esecuzione dei suddetti servizi.88 Il 
giudice a quo chiedeva «in sostanza se sovvenzioni destinate a ripianare 
il passivo di un servizio pubblico di trasporto urbano, extraurbano o 
regionale rientrino generalmente nell'art. 92, n. 1 [attuale 107, par. 
1]».89 Per rispondere alla domanda la Corte si concentra sulla 
sussistenza di un vantaggio economico nel contesto della 
compensazione di obblighi di servizio pubblico. Il giudice europeo, 
innanzitutto, conferma il principio stabilito in Ferring, affermando che 
«nei limiti in cui un intervento statale deve essere considerato come una 
compensazione diretta a rappresentare la contropartita delle prestazioni 
                                                          
measure are to be taken into consideration, and as a result of the application of the 
quid pro quo approach legal certainty could be undermined» (note omesse). 
86 Come notato in F. LOUIS-A. VALLERY, Ferring Revisited, cit., pp. 53-54. 
87 Corte giust., 24 luglio 2003, causa C-280/00, Altmark Trans e Regierungspräsidium 
Magdeburg, in Raccolta, p. I-7747. 
88 Fra i numerosi commenti sulla sentenza possono ricordarsi: A. SINNAEVE, State 
Financing of Public Services, cit.; S. BRACQ, Droit communautaire matériel et 
qualification juridique, cit.; F. LOUIS-A. VALLERY, Ferring Revisited, cit., pp. 53-74, 
E. SZYSZCZAK, Financing Services of General Economic Interest, cit., pp. 988-992; 
J.-M. THOUVENIN, The Altmark case and its consequences, cit., pp. 103-115; M. 
KLASSE, Services of general economic interest, in M. HEIDENHAIN (ed.), European 
State aid law, Munich: C.H Beck-Hart, 2010; E. SZYSZCZAK, Altmark Assessed, in E. 
SZYSZCZAK (ed.), Research handbook on European state aid law, Cheltenham-
Northampton: Edward Elgar, 2011, pp. 293-326. 
89 Altmark, punto 67. La domanda del giudice a quo verteva più propriamente sulla 
sussistenza del requisito dell’idoneità dell’intervento statale ad incidere sugli scambi 
fra gli Stati membri (v. punti 67 e 76), ma la Corte, dopo aver risposto 
affermativamente, decide di concentrarsi sulla vexata quaestio della sussistenza di un 
vantaggio nel contesto delle compensazioni degli obblighi di servizio pubblico, v. F. 
LOUIS-A. VALLERY, op. cit., p. 65. 
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effettuate dalle imprese beneficiarie per assolvere obblighi di servizio 
pubblico, cosicché tali imprese non traggono, in realtà, un vantaggio 
finanziario e il suddetto intervento non ha quindi l’effetto di collocarle 
in una posizione concorrenziale più favorevole rispetto a quelle che 
fanno loro concorrenza, tale intervento non ricade nell’ambito di 
applicazione dell’art. 92, n. 1 [attuale 107, par. 1], del Trattato».90 Pur 
riaffermando l’approccio compensativo, la Corte individua quattro 
stringenti condizioni che devono essere rispettate affinché una misura 
possa essere considerata una compensazione di obblighi di servizio 
pubblico che non integra un aiuto di Stato. In primo luogo, l’impresa 
beneficiaria deve essere effettivamente incaricata dell’adempimento di 
obblighi di servizio pubblico e tali obblighi devono essere definiti in 
modo chiaro.91 La seconda condizione, incentrata sulla trasparenza,92 
richiede che i parametri sulla base dei quali viene calcolata la 
compensazione siano «previamente definiti in modo obiettivo e 
trasparente».93 A questo proposito, la Corte evidenzia che «la 
compensazione da parte di uno Stato membro delle perdite subite da 
un’impresa senza che siano stati previamente stabiliti i parametri di 
detta compensazione, allorché in un secondo tempo risulta che la 
gestione di alcuni servizi nell’ambito dell’adempimento di obblighi di 
servizio pubblico non è stata economicamente redditizia», integra un 
aiuto di Stato.94 Il terzo requisito mira a garantire che non ci sia 
sovracompensazione:95 «la compensazione non può eccedere quanto 
necessario per coprire interamente o in parte i costi originati 
dall’adempimento degli obblighi di servizio pubblico, tenendo conto 
                                                          
90 Altmark, punto 87. 
91 Ivi, punto 89. 
92 J. BAQUERO CRUZ, Social Services of General Interest, cit., p. 301. 
93 Altmark, punto 90. 
94 Ivi, punto 91. 
95 J. BAQUERO CRUZ, Social Services of General Interest, cit., p. 301.  
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dei relativi introiti agli stessi nonché di un margine di utile ragionevole 
per il suddetto adempimento».96 La quarta condizione attiene 
all’efficienza:97 è richiesto che l’incaricato del servizio venga 
individuato mediante «una procedura di appalto pubblico che consenta 
di selezionare il candidato in grado di fornire tali servizi al costo minore 
per la collettività».98 In mancanza di una tale procedura, «il livello della 
necessaria compensazione deve essere determinato sulla base di 
un’analisi dei costi che un’impresa media, gestita in modo efficiente e 
adeguatamente» equipaggiata avrebbe sopportato per adempiere agli 
obblighi di servizio pubblico in questione, «tenendo conto dei relativi 
introiti nonché di un margine di utile ragionevole per l’adempimento di 
detti obblighi»99 (cd. «hypothetical net cost comparison»100). L’idea, in 
entrambe le ipotesi, è che la compensazione sia limitata alla soluzione 
più efficiente che il mercato possa offrire.101 
Le condizioni Altmark sono cumulative. La misura pubblica di 
finanziamento che rispetta tutti e quattro i criteri sfugge alla qualifica 
di aiuto di Stato ed è perciò esentata dagli obblighi di notifica e 
standstill ex art. 108, par. 3, TFUE. Nei casi in cui uno o più criteri 
Altmark non sono soddisfatti, invece, l’erogazione statale integra un 
aiuto di Stato soggetto ai rilevanti obblighi procedurali. Ciò non 
comporta necessariamente l’illegalità della misura, la quale potrà essere 
giudicata compatibile con il mercato interno in base alle deroghe 
previste dal TFUE agli artt. 93, 107, par. 2 e 3 e 106, par. 2. 
                                                          
96 Altmark, punto 93. 
97 J. BAQUERO CRUZ, Social Services of General Interest, cit., p. 301. 
98 Altmark, punto 93. 
99 Ivi, punto 93. 
100 T. JAEGER, Services of General Economic Interest, in L. HANCHER-T. 
OTTERVANGER-P. J. SLOT, EU State Aids, cit., p. 260. 
101 J.L. BUENDIA SIERRA, Finding the Right Balance: State Aid and Services of 
General Economic Interest, in EC State Aid Law/Le droit des aides d’Etat dans la CE. 
Liber Amicorum Francisco Santaolalla Gadea, Alphen aan den Rijn: Kluwer Law 
International, 2008, p. 199. 
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Le condizioni Altmark sono molto stringenti e sono raramente 
soddisfatte.102 Perciò, a mio parere, sebbene da un punto di vista 
formale la Corte confermi il criterio compensativo stabilito in Ferring, 
il risultato concreto della giurisprudenza Altmark è più vicino al criterio 
dell’aiuto di Stato,103 comportando così una rivalorizzazione della 
deroga ex art. 106, par. 2, TFUE.104 Inoltre, la soluzione «ibrida»105 
elaborata in Altmark è stata almeno parzialmente influenzata dalla 
soluzione di compromesso proposta dall’Avvocato generale Jacobs 
nelle sue conclusioni al caso GEMO, di cui si ritrovano l’idea di fondo 
e il linguaggio.106 
Ragionando sul significato di Altmark rispetto alla questione del 
modello socioeconomico dell’Unione, Baquero Cruz afferma la 
neutralità della pronuncia. L’autore evidenzia, in primo luogo, che una 
diversa soluzione che escludesse del tutto la natura di aiuto dei 
finanziamenti alle imprese incaricate di SIEG avrebbe completamente 
messo da parte l’interesse della tutela della concorrenza; in secondo 
luogo, viene ricordato che la misura che non rispetti i criteri Altmark 
può comunque essere ritenuta compatibile con il mercato interno.107 
                                                          
102 J.L. BUENDIA SIERRA, Finding the Right Balance, cit., p. 200; J. BAQUERO CRUZ, 
Social Services of General Interest, cit., p. 302; K. FLØISTAD, The EEA Agreement in 
a Revised EU Framework for Welfare Services, Cham: Springer, 2018, pp. 235-236. 
103 Ibid. e E. SZYSZCZAK, Services of General Economic Interest, in B. NASCIMBENE-
A. DI PASCALE (eds), The Modernisation of State Aid for Economic and Social 
Development, Springer, 2018, p. 93, in cui si afferma che Altmark « introduced a more 
rigorous “State aid” approach towards public subsidies by requiring stricter scrutiny 
of the manner in which public services are created and financed». 
104 F. COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari, cit., pp. 101-102; D. GALLO, 
Finanziamento dei servizi, cit., pp. 906-907; M. MEROLA, Il «Pacchetto» normativo 
sul finanziamento dei servizi di interesse economico generale alla luce 
dell’evoluzione giurisprudenziale, in F. BESTAGNO-L. RADICATI DI BROZOLO (a cura 
di), Il mercato unico dei servizi, Milano: Giuffrè, 2007, p. 135. 
105 J.L. BUENDIA SIERRA, Finding the Right Balance, cit., p. 199. 
106 F. DE CECCO, State Aid and the European Economic Constitution, cit., p. 143; K. 
FLØISTAD, The EEA Agreement, cit., p. 235; parla di «a sophisticated quid pro quo 
approach» J.J. PIERNAS LÓPEZ, The Concept of State Aid under EU Law, Oxford: 
Oxford University Press, 2015, p. 88. 
107 J. BAQUERO CRUZ, Social Services of General Interest, cit., p. 303. 
 229 
 
Di diverso avviso Szyszczak, che considera Altmark il punto di svolta 
in un processo di cambiamento del paradigma dei servizi pubblici 
nell’Unione, consistente in «a shift in the political and legal discourse 
on the role and function of public services in modern EU economies 
towards a focus on financing and efficiency of public services, with less 
emphasis upon the traditional role of the publicly funded welfare 
state».108 Secondo l’autrice, difatti, «Altmark moved away from seeing 
compensation for public services as an automatic assumption and 
introduced a more rigorous “State aid” approach towards public 
subsidies by requiring stricter scrutiny of the manner in which public 
services are created and financed».109 Nel prosieguo del lavoro sarà 
possibile verificare se Altmark integri un cambio di paradigma o se le 
vie disponibili per riconciliare la disciplina degli aiuti con il sostegno 
pubblico del welfare consentano di affermare la neutralità della 
pronuncia. 
4. L’applicazione flessibile delle condizioni Altmark nel settore 
socio-sanitario: il caso BUPA. 
4.1. La vicenda. 
Nel caso BUPA110 era in questione il sistema di equalizzazione dei 
rischi (Risk equalisation scheme o RES) istituito nel mercato irlandese 
dell’assicurazione privata di malattia. Al fine di comprendere la vicenda 
all’origine della controversia è utile partire dall’introduzione in Irlanda, 
nel 1957, dell’assicurazione privata di malattia (AMP) mediante la 
creazione del «Voluntary Health Insurance Board» (VHI). 
Quest’ultimo è rimasto l’unico operatore fino alla liberalizzazione del 
mercato dell’AMP negli anni Novanta, cui è seguito l’ingresso delle 
                                                          
108 E. SZYSZCZAK, Services of General Economic Interest, cit., p. 93. 
109 Ibid. 
110 Trib. UE, 12 febbraio 2008, causa T-289/03, BUPA e a. c. Commissione, in 
Raccolta, p. II-81 (nel prosieguo, sentenza BUPA). 
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società BUPA Ireland (nel 1997) e Vivas Healthcare (nel 2004).111 Il 
sistema prevedeva una serie di obblighi in capo agli assicuratori: 
l’obbligo di adesione aperta, ossia l’obbligo per ogni assicuratore AMP 
di offrire un contratto AMP a chiunque ne facesse richiesta, 
indipendentemente dalla sua età, sesso o stato di salute, con l’obiettivo 
di evitare l’esclusione delle persone anziane o affette da patologie 
croniche; l’obbligo di copertura a vita, finalizzato ad evitare che gli 
assicuratori AMP respingessero gli assicurati in caso di malattia o 
vecchiaia; la tariffazione comune, che imponeva agli assicuratori 
l’obbligo di applicare lo stesso premio a tutti gli assicurati per lo stesso 
tipo di prodotto, indipendentemente dal loro stato di salute, dalla loro 
età o sesso e, quindi, dal loro profilo di rischio; la garanzia di un livello 
minimo di prestazioni.112 L’effetto del RES consisteva, in sostanza, nel 
trasferimento di fondi da parte degli assicuratori aventi un profilo di 
rischio più sano del profilo di rischio medio del mercato a favore degli 
operatori che, al contrario, avevano un profilo di rischio meno sano del 
profilo medio del mercato.113  
Come notato dalla Commissione, la ratio economica del meccanismo 
va ricondotta al fatto che, in assenza di un sistema di equalizzazione dei 
rischi, gli assicuratori sarebbero incentivati ad attirare il più possibile i 
soggetti con un basso profilo di rischio. L’obbligo di adesione aperta 
non è da solo sufficiente ad evitare il problema, dato che gli assicuratori 
potrebbero comunque cercare di rivolgersi ad una platea con un profilo 
più favorevole tramite strategie quali, ad esempio, tecniche di 
marketing selettive. Sarebbe perciò comunque possibile un certo grado 
di selezione dei rischi. Si potrebbe così determinare una «spirale di costi 
                                                          
111 Sentenza BUPA, punti 14-22. 
112 Ivi, punto 41 e decisione della Commissione C(2003) 1322 def. del 13 maggio 
2003, aiuto di Stato N 46/2003 – Irlanda, Risk equalisation scheme in the Irish health 
insurance market, punto 16 (nel prosieguo, decisione BUPA). 
113 Sentenza BUPA, punto 27. 
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crescenti» per gli operatori del mercato con una clientela a più alto 
rischio, e ciò, in un sistema di tariffazione comune in cui i premi non 
possono variare a seconda del livello di rischio, potrebbe mettere a 
repentaglio la stabilità del mercato. Il RES evita questo pericolo 
assicurando un’appropriata ripartizione dei rischi.114 L’idea è che le 
imprese concorrano su qualità ed efficienza e non sulla selezione dei 
rischi.115  
Per quanto riguarda il funzionamento in concreto dei pagamenti RES, 
il principio alla base del sistema era che ciascun assicuratore AMP 
doveva sostenere i costi «che egli avrebbe dovuto sopportare se il suo 
profilo di rischio fosse stato equivalente al profilo di rischio medio del 
mercato».116 In base al «confronto tra i costi effettivi (sulla base del 
profilo di rischio reale dell’assicuratore) e dei costi ipotetici (sulla base 
del profilo di rischio medio del mercato dell’assicuratore)»117 veniva 
stabilito il differenziale di costi, che serviva a calcolare i pagamenti 
RES.118 Il sistema integrava un meccanismo di compensazione ex post, 
poiché i costi erano compensati dopo essere stati incorsi.119 
Pur trattandosi di uno schema destinato, in teoria, ad applicarsi 
indifferentemente a tutti gli operatori, le circostanze concrete avrebbero 
comportato, in pratica, il trasferimento di fondi da parte della BUPA 
Ireland, recentemente entrata nel mercato e dotata di una clientela più 
                                                          
114 Sentenza BUPA, punti 43-45; decisione BUPA, punti 50-52; v. W. SAUTER, Public 
Services in EU Law, cit., pp. 168-169. 
115 Sentenza BUPA, punto 45; W. SAUTER, Case T–289/03, British United Provident 
Association Ltd (BUPA), BUPA Insurance Ltd, BUPA Ireland Ltd v. Commission of 
the European Communities, Judgment of the Court of First Instance of 12 February 
2008, nyr, in Common Market Law Review, 2009, pp. 274-275. 
116 Sentenza BUPA, punto 33. 
117 Ibid.  
118 Ibid. 
119 W. SAUTER, Case T–289/03, cit., p. 283; S. A. DE VRIES, BUPA; a healthy case, in 
the light of a changing constitutional setting in Europe?, in J.W. VAN DE GRONDEN-




giovane, a favore dell’ex monopolista VHI, con affiliati di età più 
elevata.120  
La Commissione, cui le autorità irlandesi avevano notificato la misura 
ai sensi dell’attuale art. 108, par. 3, TFUE, aveva adottato la decisione 
di non sollevare obiezioni, constatando «che l’applicazione del RES era 
strettamente necessaria per preservare la stabilità del mercato rilevante, 
per neutralizzare il differenziale dei profili di rischio tra gli assicuratori 
AMP e per compensare l’esecuzione degli obblighi SIEG»121 sopra 
esposti. Con la sentenza BUPA, il Tribunale si è pronunciato 
sull’impugnazione avente ad oggetto la decisione della Commissione. 
4.2. Le condizioni Altmark in BUPA. 
Il primo punto da chiarire attiene all’applicabilità ratione temporis della 
sentenza Altmark, che non era ancora stata adottata al momento della 
decisione della Commissione sul caso irlandese. Il Tribunale risolve la 
questione in senso affermativo, notando che la Corte non aveva limitato 
nel tempo la portata della pronuncia Altmark.122 Viene però aggiunta 
un’importante precisazione sul modo in cui tale giurisprudenza debba 
operare nel contesto del caso BUPA: «tenuto conto della natura 
particolare della missione SIEG invocata nella specie, che consiste 
nell’obbligo per tutti gli operatori attivi nel mercato irlandese dell’AMP 
di rispettare una serie di obblighi qualificati dalla decisione impugnata 
come obblighi SIEG, dei quali il giudice comunitario non ha avuto fino 
ad oggi occasione di conoscere, occorre applicare i criteri formulati 
nella sentenza Altmark […] conformemente allo spirito e alla finalità 
che hanno presieduto alla loro enunciazione, secondo modalità adattate 
                                                          
120 Sentenza BUPA, punto 34; W. SAUTER, Public Services in EU Law, cit., pp. 168-
169. 
121 Sentenza BUPA, punto 43, riferendosi alla decisione BUPA. 
122 Sentenza BUPA, punti 158-159. 
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alle specificità della presente specie».123 In altri termini, il Tribunale 
chiarisce immediatamente che i criteri Altmark, elaborati nel contesto 
del settore dei trasporti, devono essere modulati per tenere 
adeguatamente conto delle specificità del settore dell’assicurazione 
sanitaria in questione in BUPA. Ciò si è tradotto in un «light touch»124 
nell’applicazione delle condizioni Altmark. 
La prima condizione stabilisce che l’impresa beneficiaria deve 
effettivamente essere incaricata dell’esecuzione di obblighi di servizio 
pubblico e che tali obblighi devono essere chiaramente definiti. La 
valutazione del rispetto di questo requisito fornisce al Tribunale 
l’occasione di svolgere alcune importanti considerazioni sui concetti di 
«servizio di interesse economico generale», «obblighi di servizio 
pubblico» e «servizio universale». Dopo aver affermato la coincidenza 
fra la nozione di «obblighi di servizio pubblico» utilizzata in Altmark e 
il concetto di SIEG,125 il Tribunale chiarisce il riparto delle competenze 
fra Unione e Stati membri in relazione alla definizione dei SIEG, 
affermando che «il controllo che le istituzioni comunitarie sono 
autorizzate a svolgere sull’esercizio del potere discrezionale dello Stato 
membro nella determinazione dei SIEG è limitato alla ricerca 
dell’esistenza di un errore manifesto di valutazione».126 Per giungere a 
questa conclusione il Tribunale si fonda sulla propria giurisprudenza e 
sulla comunicazione della Commissione del 2001 sui SIG.127 A 
conferma di tale conclusione, il Tribunale fa riferimento alle ridotte 
competenze dell’Unione nel settore della salute.128  
                                                          
123 Ivi, punto 160. 
124 M. ROSS, A healthy approach to services of general economic interest? The BUPA 
judgment of the Court of First Instance, in European Law Review, 2009, p. 137. 
125 Sentenza BUPA, punto 161. 
126 Ivi, punto 169. 
127 Comunicazione della Commissione del 19 gennaio 2001, 2001/C 17/04, I servizi 
d’interesse generale in Europa, in riferimento al punto 22. 
128 Sentenza BUPA, punto 167. 
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Pur riconoscendo un ampio potere discrezionale agli Stati membri, il 
Tribunale individua comunque un contenuto minimo della missione 
SIEG che gli Stati devono dimostrare perché sia escluso l’errore 
manifesto:129 si tratta, in primo luogo, della presenza di un atto della 
pubblica autorità che investa gli operatori interessati di una missione 
SIEG e, in secondo luogo, del carattere universale e obbligatorio di tale 
missione.130 
Per quanto riguarda il primo requisito, il Tribunale chiarisce che non è 
necessario che all’impresa venga attribuito un diritto speciale o 
esclusivo, potendo la missione SIEG «consistere in un obbligo imposto 
a molti o addirittura a tutti gli operatori attivi sullo stesso mercato».131 
Specificando, poi, che va distinta «un’autorizzazione o una 
regolamentazione qualunque» dal conferimento di una missione 
SIEG,132 il Tribunale riconosce natura di obblighi di servizio pubblico 
agli obblighi gravanti sugli assicuratori, ovvero, come già esposto, la 
tariffazione comune, l’adesione aperta, la copertura a vita e le 
prestazioni minime.133 
Pronunciandosi sul carattere universale e obbligatorio dei servizi 
considerati, il Tribunale chiarisce innanzitutto che l’universalità non 
                                                          
129 Secondo Ross, questo sviluppo del ragionamento è in una certa misura 
contraddittorio rispetto a quanto affermato in tema di competenze: «Put crudely, the 
CFI rejected the applicants’ claim  that “SGEI” constituted an objective, autonomous, 
communautaire concept and instead ruled that the determination of SGEI status is a 
matter for Member States, subject to a “manifest error” level of scrutiny in 
Community law. Yet, at the same time, in conducting that review the CFI set out 
minimum conditions to be satisfied according to EC law for SGEI – a position that 
does not altogether sit easily with its opening statements on competence allocations». 
M. ROSS, A healthy approach, cit., p. 131. 
130 Sentenza BUPA, punto 172. 
131 Ivi, punto 179. V. W. SAUTER, Case T–289/03, cit., p. 276. 
132 «[L]a circostanza che il legislatore nazionale imponga, nell’interesse generale in 
senso lato, talune regole di autorizzazione, di funzionamento o di controllo all’insieme 
degli operatori di un settore non è di per sé, in linea di principio, costitutiva di una 
missione SIEG», sentenza BUPA, punto 178; v. C. WEHLANDER, Services of General 
Economic Interest as a Constitutional Concept, cit., pp. 120-121. 
133 Sentenza BUPA, punto 182. 
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richiede che il servizio debba rispondere a un’esigenza comune 
all’insieme della popolazione o essere fornito sulla totalità del territorio; 
in secondo luogo, che «in assenza di un diritto esclusivo o speciale, per 
considerare servizio obbligatorio, è sufficiente che l’operatore preposto 
a una siffatta missione si trovi soggetto all’obbligo di fornire tale 
servizio a qualsiasi utente che ne faccia richiesta»,134 ferma restando la 
possibilità di lasciare libertà di scelta all’impresa quanto al contenuto e 
al prezzo dei propri servizi.135 Questa interpretazione flessibile136 ha 
consentito di concludere per la natura di SIEG anche in relazione a un 
servizio di cui si avvaleva solo «the healthier and wealthier part of the 
population (albeit some 50 per cent of the total)»,137 di carattere 
facoltativo e complementare rispetto al regime pubblico, svolto con 
scopo di profitto e in cui erano offerti diversi gradi di copertura a diversi 
prezzi.138 
In base alla seconda condizione, i parametri sulla cui base è calcolata la 
compensazione devono essere previamente definiti in modo oggettivo 
e trasparente. Il Tribunale ritiene soddisfatto anche questo requisito,139 
evidenziando che gli Stati membri dispongono di un ampio margine di 
valutazione discrezionale in merito alla determinazione della 
compensazione dei costi, che dipende da una valutazione di fatti 
economicamente complessi.140 Viene inoltre considerato che, in base 
alla dettagliata analisi della Commissione, i parametri di calcolo 
utilizzati sono chiaramente stabiliti dalla normativa applicabile.141 
                                                          
134 Ivi, punto 188. 
135 Ibid. 
136 Sulla distinzione fra un servizio universale stricto sensu e un servizio universale 
interpretato in maniera più flessibile, D. GALLO, I servizi di interesse economico 
generale, cit., pp. 388-393. 
137 W. SAUTER, Public Services in EU Law, cit., p. 142. 
138 Ibid. 
139 Sentenza BUPA, punti 209-219. 
140 Sentenza BUPA, punto 214. 
141 Ivi, punto 216. Nota Costamagna che «[l]a seconda condizione è stata, invece, 
decurtata di uno dei suoi elementi essenziali, vale a dire la preventiva individuazione 
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Secondo la terza condizione Altmark, la compensazione non può 
eccedere quanto necessario per coprire in tutto o in parte i costi 
derivanti dall’adempimento degli obblighi di servizio pubblico, tenendo 
conto dei relativi introiti agli stessi nonché di un margine di utile 
ragionevole. In BUPA questo criterio è interpretato come equivalente 
alla necessità e proporzionalità della compensazione ex art. 106, par. 2, 
TFUE.142 Il Tribunale precisa innanzitutto che, anche in questo caso, la 
portata del controllo sarà limitata alla sussistenza di un errore 
manifesto. Il compito del giudice sarà quello di «verificare se la 
compensazione prevista sia necessaria affinché la missione SIEG di cui 
trattasi possa essere assolta in condizioni economicamente accettabili 
[…], o, al contrario, se il provvedimento di cui trattasi sia 
manifestamente inadeguato rispetto all’obiettivo perseguito».143 Nello 
schema in esame non vi è una relazione diretta fra i costi generati dagli 
obblighi AMP e la compensazione. Il Tribunale ritiene tuttavia che il 
terzo requisito sia soddisfatto, ponendo l’accento sulla natura 
particolare del meccanismo compensativo del caso di specie. I giudici, 
infatti, evidenziano che «nel funzionamento del sistema di 
compensazione costituito dal RES, non esistono relazioni dirette tra gli 
importi effettivamente pagati dall’assicuratore AMP a seguito di una 
domanda di rimborso e la compensazione attribuita mediante i 
pagamenti RES. È giocoforza constatare che i pagamenti RES non sono 
intesi a compensare eventuali costi o sovracosti connessi con una 
precisa prestazione di taluni servizi AMP, ma unicamente a equalizzare 
gli oneri supplementari che si ritiene risultino da un differenziale 
                                                          
dei parametri per il calcolo della compensazione», F. COSTAMAGNA, I servizi socio-
sanitari, cit., p. 109. 
142 D. GALLO, I servizi di interesse economico generale, cit., p. 700. 
143 Sentenza BUPA, punto 222. 
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negativo di profilo di rischio di un assicuratore AMP rispetto al profilo 
di rischio medio del mercato».144  
Un tale meccanismo «differisce radicalmente da quello dei sistemi di 
compensazione oggetto delle sentenze Ferring […] e Altmark».145 Di 
conseguenza, il sistema in questione non può «rispondere strettamente 
alla terza condizione enunciata nella sentenza Altmark, […] la quale 
esige che possano essere determinati i costi prodotti dall’esecuzione di 
un obbligo SIEG».146 Secondo il Tribunale il calcolo dei sovracosti 
fondato sulla comparazione fra il profilo di rischio dell’impresa e il 
profilo di rischio medio del mercato, alla luce degli importi rimborsati 
dagli assicuratori AMP, «è conforme all’obiettivo e allo spirito della 
terza condizione»147 Altmark, «in quanto il calcolo della 
compensazione è fondato su elementi oggettivi concreti, chiaramente 
identificabili e controllabili».148 Secondo Sauter, così facendo il 
Tribunale avrebbe modificato la terza condizione, sostituendo il 
requisito che la compensazione non ecceda i costi derivati 
dall’assolvimento degli obblighi di servizio pubblico con il criterio che 
la compensazione sia calcolata in base a «elementi oggettivi concreti, 
chiaramente identificabili e controllabili».149 
In base alla quarta condizione Altmark, in mancanza, come nel caso di 
specie, di una procedura di appalto, il livello della necessaria 
compensazione deve essere determinato sulla base di un’analisi dei 
costi che un’impresa media, gestita in modo efficiente e adeguatamente 
dotata di mezzi per far fronte alle esigenze di servizio pubblico richieste 
avrebbe dovuto sopportare per l’adempimento degli obblighi in 
                                                          
144 Ivi, punto 235. 




149 W. SAUTER, Case T–289/03, cit., p. 282.  
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questione, tenendo conto dei relativi introiti nonché di un margine di 
utile ragionevole. In maniera simile a quanto fatto per il terzo requisito, 
il Tribunale afferma che la quarta condizione «non può essere di stretta 
applicazione al caso di specie».150 Più precisamente, il Tribunale rileva 
che, avendo il RES un «effetto neutro» rispetto ai ricavi e agli utili degli 
assicuratori151 e data «la particolarità dei sovracosti connessi ad un 
profilo di rischio negativo di detti assicuratori»,152 la quarta condizione 
Altmark, «in quanto impone di comparare i costi e i ricavi direttamente 
connessi con la fornitura del SIEG, non può essere di stretta 
applicazione al caso di specie».153 Viene poi notato che, poiché il RES 
non era ancora scattato al momento della decisione della Commissione, 
a quest’ultima «risultava impossibile individuare con precisione i 
potenziali beneficiari di pagamenti RES e procedere ad un confronto 
concreto della loro situazione con un operatore efficiente».154 Le 
ricorrenti affermavano che il RES, tenendo conto dei costi di rimborso 
effettivi per calcolare i pagamenti, avrebbe comportato pagamenti più 
importanti a favore degli assicuratori meno efficienti e con costi 
elevati.155 Tuttavia, nota il Tribunale, i costi presi in considerazione 
sono esclusivamente quelli connessi ai rimborsi, ad esclusione di ogni 
altro costo di gestione, come ad esempio i costi amministrativi o di 
marketing.156 Di conseguenza, « poiché il calcolo della compensazione 
a titolo del RES dipende unicamente dai costi non connessi con 
l’efficienza degli operatori di cui trattasi, è da escludersi che tale 
compensazione possa comportare una ripartizione dei costi che possa 
trovare causa nella loro carenza di efficienza e ripercuotersi sulla 
                                                          




154 Ivi, punto 248. 




possibilità per tali operatori di conservare in pieno il profitto della loro 
buona gestione».157 I giudici concludono dunque per «l’effetto neutro 
della compensazione prevista dal RES nei confronti di eventuali costi 
connessi con la carenza di efficienza sostenuti da taluni assicuratori 
AMP».158 Perciò, a parere del Tribunale, la quarta condizione Altmark 
non è stata violata.159 Sauter evidenzia che, anche in questo caso, i 
giudici hanno sostanzialmente riformulato il quarto criterio Altmark, 
che passa dal richiedere il paragone con i costi di un’impresa efficiente 
a richiedere la neutralità rispetto alle inefficienze.160 
La dottrina ha evidenziato come, in BUPA, i criteri Altmark vengano 
notevolmente modificati. Sauter ritiene che il Tribunale abbia 
formulato una versione alternativa del test Altmark mediante la 
modifica della terza e quarta condizione. Secondo l’autore, «[t]hese 
tests apply where compensation is not directly based on the costs, 
receipts, and profits of the services of general economic interest that are 
being compensated».161 Secondo Buendia Sierra, in BUPA i giudici 
avrebbero concluso per l’inapplicabilità della terza e quarta condizione, 
«which is different from being applicable but not being fulfilled».162 La 
ragione di tale inapplicabilità andrebbe ricondotta alla particolare 
natura del meccanismo di compensazione in vigore nel sistema 
irlandese, marcatamente diverso rispetto ai sistemi “classici” che erano 
in questione in Altmark e Ferring. Per il RES irlandese, in particolare, 
l’approccio del Tribunale si giustifica, a parere dell’autore, perché «the 
                                                          
157 Ivi, punto 254. 
158 Ivi, punto 256. 
159 Ivi, punto 257. 
160 W. SAUTER, Case T–289/03, cit., p. 282. 
161 Ivi, p. 282. 
162 J.L. BUENDIA SIERRA, Finding the Right Balance, cit., p. 200. Sulla rivisitazione, 
fino all’«azzeramento», delle condizioni Altmark in BUPA v. anche F. MUNARI, Il 
rapporto tra la disciplina degli aiuti di Stato e le politiche a tutela dei cittadini e dei 
consumatori, cit., pp. 740-743. 
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traditional comparison between cost and compensation is not really 
relevant here».163 
Secondo altri commentatori, l’impostazione adottata in BUPA può 
essere compresa alla luce del nuovo contesto di diritto primario quale 
risultante dal Trattato di Lisbona. De Vries definisce l’approccio 
utilizzato nel caso in questione come «giurisdizionale», «which entails 
that the application of Article 107 TFEU finally depends on the 
characterisation of the undertaking involved and the services of general 
economic interest it performs rather than on a substantive and in depth 
(economic) assessment of whether the public service mission is 
discharged in a proportionate manner».164 Secondo l’autore, le 
innovazioni di Lisbona, «showing more consideration for social 
concerns and solidarity, could certainly constitute a self-standing 
explanation of the restrained approach of the GC in BUPA».165 Una 
simile interpretazione viene fornita da Ross, secondo cui «the judgment 
might almost be seen as an advance implementation of the Lisbon 
Protocol».166 L’autore vede in BUPA una possibile 
riconcettualizzazione del modello europeo di concorrenza, nell’ottica 
dell’integrazione di valori di solidarietà.167 L’analisi della 
giurisprudenza successiva, che verrà svolta nel cap. IV, consentirà di 
verificare se e in che misura la scelta di applicare una versione 
edulcorata del test Altmark sia stata confermata e quanto la lettura 
«costituzionale»168 di BUPA proposta da alcuni autori sia condivisibile.  
                                                          
163 Ibid. 
164 S. A. DE VRIES, BUPA; A Healthy Case, cit., p. 303. 
165 Ivi, p. 314. 
166 M. ROSS, A healthy approach to services of general economic interest?, cit., p. 
134. V. anche C. WEHLANDER, Services of General Economic Interest as a 
Constitutional Concept, cit., p. 141. 
167 Ivi, p. 140. 
168 V. S. A. DE VRIES, BUPA; A Healthy Case, cit. 
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5. L’intervento della Commissione: i pacchetti «Monti-Kroes» e 
«Almunia». 
5.1. Il pacchetto «Monti-Kroes». 
La sentenza Altmark lasciava aperta la questione del trattamento da 
riservare alle situazioni in cui le quattro condizioni Altmark non fossero 
rispettate.169 Al fine di chiarire il quadro giuridico, la Commissione ha 
adottato, nel 2005, il cd. «pacchetto Monti-Kroes», costituito da tre 
misure: la «Decisione della Commissione, del 28 novembre 2005, 
riguardante l’applicazione dell’articolo 86, paragrafo 2, del trattato CE 
agli aiuti di Stato sotto forma di compensazione degli obblighi di 
servizio pubblico, concessi a determinate imprese incaricate della 
gestione di servizi d’interesse economico generale»;170  la «Disciplina 
comunitaria degli aiuti di Stato concessi sotto forma di compensazione 
degli obblighi di servizio pubblico»;171 la Direttiva n. 2005/81/CE «che 
modifica la direttiva 80/723/CEE relativa alla trasparenza delle 
relazioni finanziarie fra gli Stati membri e le loro imprese pubbliche 
nonché fra determinate imprese».172 
La Decisione costituiva una block exemption173 per le compensazioni al 
di sotto di determinate soglie e relative a determinati settori. Le 
compensazioni indicate nella decisione erano giudicate compatibili con 
il mercato interno e venivano esentate dagli obblighi di notifica e 
standstill.174  
                                                          
169 V. E. SZYSZCZAK, Financing Services of General Economic Interest, in Modern 
Law Review, 2004, p. 991. 
170 Decisione della Commissione n. 2005/842/CE del 28 novembre 2005, in GU L 312 
del 29.11.2005, p. 67 (nel prosieguo «Decisione 2005»). 
171 In GU C 297 del 29.11.2005, p. 4 (nel prosieguo «Disciplina 2005»). 
172 Direttiva 2005/81/CE della Commissione del 28 novembre 2005, in GU L 312, p. 
47. 
173 V. G. LO SCHIAVO, Dalla giurisprudenza Altmark all’adozione del pacchetto 
«Almunia». Chiarimenti sulla portata delle compensazioni concesse per la 
prestazione dei servizi di interesse economico generale?, in Rivista italiana di diritto 
pubblico comunitario, 2012, p. 1265. 
174 Decisione 2005, art. 1. 
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Più precisamente, ricadevano nell’ambito di applicazione della 
Decisione, in primo luogo, le compensazioni di obblighi di servizio 
pubblico di importo annuo inferiore a 30 milioni di euro, concesse ad 
imprese con un fatturato totale annuo medio, al lordo delle imposte, 
inferiore a 100 milioni di euro nei due esercizi precedenti a quello del 
conferimento del servizio d’interesse economico generale.175 In 
secondo luogo rientravano nell’esenzione, a prescindere da importo 
della compensazione e volume d’affari dell’impresa, le compensazioni 
attribuite ad ospedali e ad imprese aventi incarichi di edilizia popolare 
che svolgevano attività considerate dallo Stato membro come servizi 
d’interesse economico generale.176 L’esenzione operava inoltre, a 
specifiche condizioni, per i collegamenti aerei e marittimi e per 
aeroporti e porti.177 
La Decisione prevedeva specifici requisiti che dovevano essere 
soddisfatti perché le misure potessero beneficiare dell’esenzione. 
Veniva innanzitutto richiesta la presenza di uno o più atti ufficiali di 
conferimento dell’incarico che indicassero a) la natura e la durata degli 
obblighi di servizio pubblico; b) le imprese interessate e il territorio 
interessato; c) la natura dei diritti esclusivi o speciali eventualmente 
accordati all’impresa; d) i parametri per il calcolo, il controllo e la 
revisione della compensazione; e) le modalità per evitare le 
sovracompensazioni e per il loro eventuale rimborso.178 In secondo 
                                                          
175 Decisione 2005, art. 2, let. a). 
176 Ivi, art. 2, let. b). 
177 Più precisamente, erano esentate le «compensazioni di obblighi di servizio 
pubblico concesse ai collegamenti aerei o marittimi verso le isole e con traffico 
annuale medio non superiore a 300 000 passeggeri nei due esercizi precedenti a quello 
del conferimento del servizio d’interesse economico generale» (Decisione 2005, art. 
2, let. c) e le «compensazioni di obblighi di servizio pubblico concesse a aeroporti e 
porti con un traffico annuale medio non superiore a 1 000 000 passeggeri per gli 
aeroporti e a 300 000 passeggeri per i porti nei due esercizi precedenti a quello del 
conferimento del servizio d’interesse economico generale» (Decisione 2005, art. 2, 
let. d). 
178 Decisione 2005, art. 4. 
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luogo, venivano stabiliti alcuni requisiti in merito all’importo della 
compensazione, che non doveva «eccedere quanto necessario per 
coprire i costi determinati dall’adempimento degli obblighi di servizio 
pubblico, tenendo conto degli introiti relativi agli stessi, nonché di un 
margine di utile ragionevole del capitale proprio necessario per 
l’adempimento di detti obblighi».179 Si stabilivano inoltre regole 
dettagliate sul calcolo di costi e introiti e sulla determinazione del 
«margine di utile ragionevole».180 
La Disciplina era un atto di soft law volto a chiarire le condizioni in 
base a cui gli aiuti non rientranti nella block exemption potevano essere 
dichiarati compatibili con il mercato interno ai sensi dell’art. 106, par. 
2, TFUE, fermi restando gli obblighi procedurali ex art. 108, par. 3, 
TFUE. La Disciplina richiedeva che l’atto di conferimento del SIEG 
indicasse: a) la precisa natura e la durata degli obblighi di servizio 
pubblico; b) le imprese e il territorio interessati; c) la natura dei diritti 
esclusivi o speciali eventualmente accordati; d) i parametri per il 
calcolo, il controllo e la revisione della compensazione; e) le modalità 
per evitare sovracompensazioni e per il loro eventuale rimborso.181 
Riprendendo quanto affermato nella Decisione, la Disciplina prevedeva 
che l’importo della compensazione non eccedesse «quanto necessario 
per coprire i costi determinati dall’adempimento degli obblighi di 
servizio pubblico, tenendo conto degli introiti relativi agli stessi, 
nonché di un margine di utile ragionevole per l’adempimento di detti 
obblighi»,182 fornendo dettagli sul significato di entrate, costi e 
                                                          
179 Ivi, art. 5. 
180 Ibid.; v. F. COSTAMAGNA, I servizi socio-sanitari, cit., p. 121. 
181 Disciplina 2005, par. 2.4. 
182 Ivi, par. 2.4, punto 14. 
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«margine di utile ragionevole».183 Veniva inoltre richiesta l’indicazione 
delle modalità di rimborso delle eventuali sovra-compensazioni.184  
Infine, le modifiche alla direttiva sulla trasparenza185 avevano lo scopo 
di rendere possibile lo svolgimento della verifica dell’assenza di 
sovracompensazioni, imponendo che l’obbligo di tenere contabilità 
separate gravasse su tutte le imprese esercenti servizi pubblici, a 
prescindere dal fatto che il finanziamento statale costituisse o meno un 
aiuto di Stato. 186  
Il pacchetto «Monti-Kroes» sarebbe rimasto in vigore solo fino al 2011. 
Era previsto inoltre che, nel 2009, sul quadro risultante dal pacchetto 
venisse svolta una valutazione d’impatto.187 La Commissione avviava 
dunque un processo di consultazione nel 2008, presumibilmente anche 
alla luce degli interrogativi lasciati aperti dalla sentenza BUPA.188 Nella 
estesa consultazione pubblica gli stakeholder evidenziavano 
un’esigenza di chiarezza e maggiore semplicità di applicazione delle 
regole; emergeva poi la necessità di fornire chiarimenti in ordine a 
concetti quali la distinzione fra attività economica e non economica, i 
criteri Altmark, la nozione di atto di conferimento; si richiedeva una 
maggiore flessibilità in relazione ad attività specifiche, in particolare in 
riferimento ai servizi sociali. Altri punti di discussione attenevano 
all’appropriata soglia di applicazione della block exemption e alla 
                                                          
183 Ivi, par. 2.4, punti 16-19. 
184 Ivi, par. 3.  
185 Con la già citata Direttiva 2005/81/CE. 
186 M. MEROLA, Il «Pacchetto» normativo, cit., p. 138. 
187 Disciplina 2005, par. 25; Decisione 2005, art. 9. V. E. RIGHINI, The Reform of the 
State Aid Rules on Financing of Public Services: Paving the Way towards a Clearer, 
Simpler and more diversified Framework, in European State Aid Law Quarterly – 
Supplement, 2012, p. 7; G. LO SCHIAVO, Dalla giurisprudenza Altmark all’adozione 
del pacchetto «Almunia», cit. 
188 G. LO SCHIAVO, Dalla giurisprudenza Altmark all’adozione del pacchetto 
«Almunia», cit., p. 1268. 
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necessità di migliorare il coordinamento fra disciplina degli aiuti di 
Stato e norme sugli appalti.189 
Conclusa la consultazione, la Commissione delineava i principi su cui 
intendeva fondare la riforma del pacchetto SIEG in una comunicazione 
del marzo 2011.190 Inserendosi nel difficile contesto della crisi 
economica (in cui coesistono la diminuzione delle risorse disponibili 
per finanziare i servizi pubblici e l’aumento della domanda di tali 
servizi da parte della popolazione),191 la comunicazione indicava che 
l’obiettivo generale della riforma prevista era «quello di accrescere il 
contributo che i SIEG possono apportare ad una più ampia ripresa 
economica dell’UE».192 I principi fondamentali alla base 
dell’intervento di modifica erano due:193 da un lato, la 
«chiarificazione»,194 al fine di fornire «ulteriori chiarimenti su una serie 
di concetti chiave, rilevanti per l’applicazione delle norme in materia di 
aiuti di Stato ai SIEG, anche per quanto riguarda il campo di 
applicazione di dette norme e le condizioni per l’approvazione da parte 
della Commissione degli aiuti a favore di SIEG»;195 dall’altro, 
l’introduzione di un «approccio diversificato e proporzionato», allo 
                                                          
189 E. RIGHINI, The Reform of the State Aid Rules, cit., pp. 7-8; S. RODRIGUES, The 
European Commission’s Reform Strategy, in E. SZYSZCZAK- J.W. VAN DE GRONDEN 
(eds), Financing Services of General Economic Interest, cit., p. 93. 
190 Comunicazione della Commissione COM(2011) 146 definitivo del 23 marzo 2011, 
Riforma delle norme UE in materia di aiuti di Stato relativamente ai servizi di 
interesse economico generale. 
191 V. G. KAMARIS, The Reform of EU State-aid Rules for Services of General 
Economic Interest in Times of Austerity, in European Competition Law Review, 2012, 
pp. 55-56. 
192 Ivi, par. 4. 
193 V. in proposito E. RIGHINI, The Reform of the State Aid Rules, cit., pp. 8-9; G. LO 
SCHIAVO, Dalla giurisprudenza Altmark all’adozione del pacchetto «Almunia», cit., 
pp. 1268-1269. 
194 Comunicazione della Commissione COM(2011) 146 definitivo del 23 marzo 2011, 
Riforma delle norme UE in materia di aiuti di Stato relativamente ai servizi di 




scopo di «far dipendere il livello dell’esame degli aiuti di Stato dalla 
natura e portata dei servizi forniti».196  
Alla pubblicazione della Comunicazione seguiva una fase di dialogo 
con istituzioni, Stati membri e soggetti interessati,197 cui faceva seguito 
la pubblicazione della versione provvisoria del nuovo pacchetto 
nell’ottobre 2011.198 Una delle questioni più dibattute successivamente 
alla diffusione della bozza atteneva al tema della definizione dei servizi 
sociali. Alcuni auspicavano l’introduzione di un elenco esaustivo dei 
servizi rientranti in questo settore; secondo altri sarebbe stato più 
opportuno limitarsi a delle indicazioni a titolo esemplificativo.199 
La versione finale del nuovo pacchetto SIEG, cd. «Almunia»,200 è stata 
adottata fra il 20 dicembre 2011 e il 25 aprile 2012. 
5.2. Il pacchetto «Almunia». 
Il nuovo pacchetto SIEG consta di quattro strumenti. I primi tre 
documenti, adottati il 20 dicembre 2011, sono: la «Comunicazione della 
Commissione sull’applicazione delle norme dell’Unione europea in 
materia di aiuti di Stato alla compensazione concessa per la prestazione 
di servizi di interesse economico generale»;201 la Decisione 
2012/21/UE «riguardante l’applicazione delle disposizioni dell’articolo 
106, paragrafo 2, del trattato sul funzionamento dell’Unione europea 
agli aiuti di Stato sotto forma di compensazione degli obblighi di 
servizio pubblico, concessi a determinate imprese incaricate della 
gestione di servizi di interesse economico generale»;202 la 
                                                          
196 Ibid. 
197 E. RIGHINI, The Reform of the State Aid Rules, cit., p. 10. 
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199 E. RIGHINI, The Reform of the State Aid Rules, cit., p. 11. 
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Comunicazione «Disciplina dell’Unione europea relativa agli aiuti di 
Stato concessi sotto forma di compensazione degli obblighi di servizio 
pubblico».203 È stato invece adottato il 25 aprile 2012 il Regolamento 
(UE) n. 360/2012 relativo all’applicazione degli articoli 107 e 108 del 
trattato sul funzionamento dell’Unione europea agli aiuti di importanza 
minore («de minimis») concessi ad imprese che forniscono servizi di 
interesse economico generale (cd. «Regolamento de minimis»).204 
Rimane invece inalterata la direttiva Trasparenza. Nei paragrafi 
seguenti verrà svolta un’analisi dei diversi documenti, ponendo 
l’accento sugli aspetti più rilevanti in tema di servizi socio-sanitari. 
5.2.1. La Comunicazione, relativa ai casi in cui la misura non 
costituisce aiuto di Stato in base ai criteri Altmark. 
Con la Comunicazione, la Commissione si propone l’obiettivo di 
«chiarire i concetti fondamentali per applicare le norme in materia di 
aiuti di Stato alla compensazione degli obblighi di servizio 
pubblico».205 Il documento si distingue in due parti: la prima si sofferma 
sugli elementi costitutivi della nozione di aiuto di Stato; la seconda ha 
ad oggetto le condizioni Altmark. Nella prima parte la Commissione si 
concentra sulle nozioni di «impresa» e «attività economica» (dedicando 
specifiche considerazioni ai settori dell’esercizio di pubblici poteri, 
della sicurezza sociale, dell’assistenza sanitaria e dell’istruzione),206 
«risorse statali» e «incidenza sugli scambi». Riguardo quest’ultimo 
profilo, la Commissione afferma, innanzitutto, che sono soggetti alle 
norme sugli aiuti non solo i mercati aperti alla concorrenza ma anche 
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quelli riservati a un’unica impresa.207 Viene specificato che il fatto che 
l’impresa non effettui attività transfrontaliere non esclude che una 
misura a suo favore possa incidere sugli scambi, poiché potranno 
determinarsi conseguenze sulle possibilità delle imprese aventi sede in 
altri Stati di fornire i loro servizi nello Stato membro interessato.208 La 
Commissione ricorda poi che, conformemente a quanto stabilito dalla 
giurisprudenza, non esiste una soglia o una percentuale al di sotto della 
quale si possa ritenere che gli scambi tra Stati membri non siano stati 
pregiudicati:209 ciò può avvenire anche in caso di erogazioni di importo 
modesto o di beneficiari di piccole dimensioni.210 A questo proposito, 
la Commissione fornisce alcuni esempi di servizi che sono stati ritenuti 
di carattere puramente locale, con conseguente esclusione 
dell’incidenza sugli scambi intracomunitari: piscine utilizzate 
prevalentemente dalla popolazione locale, ospedali locali 
esclusivamente destinati alla popolazione locale, musei locali che è 
improbabile attraggano visitatori stranieri, eventi culturali locali, il cui 
pubblico potenziale è limitato al livello locale.211 Si tratta di servizi che 
hanno come principale destinatario e fruitore la popolazione locale.212  
La seconda sezione della Comunicazione, volta a fornire chiarimenti in 
merito alle condizioni Altmark, può essere considerata la parte di 
maggior rilevanza del documento. 
La prima questione ad essere affrontata attiene alla sussistenza di un 
SIEG. La Commissione ribadisce il consolidato principio secondo cui 
gli Stati membri dispongono di un ampio margine di discrezionalità nel 
definire un servizio come SIEG e il controllo della Commissione in 
                                                          
207 Comunicazione SIEG, par. 2.3., punto 37. 
208 Ivi, par. 2.3., punto 38. 
209 Ivi, par. 2.3., punto 39. 
210 Ibid. 
211 Ivi, par. 2.3., punto 40. 
212 A. SINNAEVE, What's New in SGEI in 2012?, cit., p. 350. 
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merito è limitato alla verifica dell’«errore manifesto».213 Vengono poi 
effettuate alcune precisazioni che potrebbero essere interpretate come 
volte a restringere il margine di discrezionalità degli Stati.214 Secondo 
la Commissione, in primo luogo, «non sarebbe opportuno attribuire 
obblighi specifici di servizio pubblico ad un’attività che è già fornita o 
che può essere fornita in modo soddisfacente e a condizioni, quali 
prezzo, caratteristiche obiettive di qualità, continuità e accesso al 
servizio, coerenti con il pubblico interesse, quale definito dallo Stato, 
da imprese operanti secondo le normali regole del mercato».215 Viene 
tuttavia precisato che anche questa valutazione è limitata alla 
sussistenza di errori manifesti.216 La Commissione aggiunge poi un 
criterio «in positivo», affermando che i SIEG devono «essere destinati 
ai cittadini o essere nell’interesse dell’intera società».217 Della prassi e 
della giurisprudenza sulla discrezionalità degli Stati membri in merito 
alla definizione dei SIEG si darà conto infra, nel cap. IV. 
Si apre quindi l’analisi delle condizioni Altmark, la prima delle quali 
stabilisce che la missione di servizio pubblico deve essere conferita 
all’impresa mediante uno o più atti d’incarico. Dal punto di vista della 
forma, l’atto può consistere in un atto legislativo o regolamentare o in 
un contratto.218 La Guida SIEG indica come possibili esempi: contratti 
di concessione e contratti di servizio pubblico, contratti ministeriali di 
programmazione, istruzioni ministeriali, leggi e atti normativi, contratti 
annuali o pluriennali di prestazione, decreti legislativi e qualsiasi tipo 
di decisioni di regolamentazione e decisioni o atti municipali.219  Dal 
                                                          
213 Comunicazione SIEG, par. 3.2, punto 46. 
214 J.L. BUENDIA SIERRA-J.M. PANERO RIVAS, The Almunia Package, cit., pp. 135-
136; T. THAUVIN, Les services sociaux dans le droit de l’Union européenne, cit., pp. 
314-316.  
215 Comunicazione SIEG, par. 3.2, punto 48. 
216 Ivi, par. 3.2, punto 48; A. SINNAEVE, What's New in SGEI in 2012?, cit., p. 350. 
217 Comunicazione SIEG, par. 3.2, punto 50. 
218 Ivi, par. 3.3, punto 52. 
219 Guida SIEG 2013, par. 3.3.2, p. 45. 
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punto di vista del contenuto minimo, l’atto deve precisare l’oggetto e la 
durata degli obblighi di servizio pubblico, impresa e territorio 
interessati, la natura dei diritti esclusivi o speciali eventualmente 
accordati al beneficiario, i parametri per il calcolo, il controllo e la 
revisione della compensazione, le modalità per evitare le 
sovracompensazioni e il loro eventuale recupero.220 
Per quanto attiene ai parametri in base ai quali viene calcolata la 
compensazione, essi devono essere stabiliti ex ante, in una modalità che 
renda «chiaro fin dall’inizio come sarà determinato il risarcimento».221 
Dopo aver ricordato che la terza condizione Altmark richiede che la 
compensazione non ecceda «quanto necessario per coprire interamente 
o in parte i costi originati dall’adempimento degli obblighi di servizio 
pubblico, tenendo conto dei relativi introiti nonché di un margine di 
utile ragionevole»,222 la Comunicazione precisa i contorni della nozione 
di «margine di utile ragionevole». Con questa espressione si intende «il 
tasso di remunerazione del capitale […] che sarebbe richiesto da 
un’impresa media per valutare se prestare o meno il servizio di interesse 
economico generale per l’intera durata del periodo di incarico, tenendo 
conto del livello di rischio».223 Come in Altmark non vengono invece 
date indicazioni sui costi che possono fare oggetto della compensazione 
(ad esempio fissi, variabili, totali).224 In mancanza di una definizione 
più precisa, può dedursi che la compensazione possa riguardare i costi 
totali.225 
La quarta condizione Altmark, come già esposto, richiede che la scelta 
dell’incaricato del SIEG sia il risultato di una procedura di appalto 
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pubblico, oppure che il livello della compensazione sia determinato in 
base a un’operazione di analisi comparativa con un’impresa media, 
gestita in modo efficiente e adeguatamente dotata dei mezzi necessari. 
La Commissione afferma innanzitutto che «[i]l modo più semplice per 
le autorità pubbliche di soddisfare la quarta condizione Altmark è 
svolgere una procedura di gara in modo aperto, trasparente e non 
discriminatorio conformemente» alle direttive appalti.226 
In merito a questa ipotesi, la Comunicazione si sofferma sulle diverse 
procedure possibili. Sono ritenute preferibili una procedura aperta 
conforme alle condizioni previste dalle norme sugli appalti pubblici, o 
anche una procedura ristretta purché non venga impedito, senza validi 
motivi, agli operatori interessati di presentare un’offerta.227 Il dialogo 
competitivo o una procedura negoziata con pubblicazione di un bando 
di gara, invece, consentono di soddisfare la quarta condizione Altmark 
«soltanto in casi eccezionali»,228 alla luce dell’ampia discrezionalità di 
cui dispone l’autorità aggiudicatrice e della possibile limitazione della 
partecipazione delle imprese interessate.229 Viene infine escluso che la 
condizione possa ritenersi soddisfatta quando l’incaricato SIEG è 
individuato mediante procedura negoziata senza pubblicazione di un 
bando di gara, non essendo in questo caso garantita «la selezione di un 
offerente in grado di fornire i servizi in questione al costo minore per la 
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comunità».230 L’approccio della Commissione su questo punto appare 
molto restrittivo.231 L’impostazione della Comunicazione risulta in 
contrasto con la maggiore flessibilità introdotta nelle norme sugli 
appalti pubblici, che lasciano ora più spazio all’utilizzo di procedure 
negoziate.232 Difatti, l’autorità aggiudicatrice può fare ricorso a una 
procedura competitiva con negoziazione o a un dialogo competitivo 
quando «le esigenze dell’amministrazione aggiudicatrice non possono 
essere soddisfatte senza l’adozione di soluzioni immediatamente 
disponibili» o «l’appalto non può essere aggiudicato senza preventive 
negoziazioni a causa di circostanze particolari in relazione alla loro 
natura, complessità o impostazione finanziaria e giuridica o a causa dei 
rischi ad essi connessi».233 In contrasto con questa tendenza, la 
Commissione «creates a shadow of suspicion in the use of the 
competitive dialogue or a negotiated procedure with prior 
publication».234 Non va dimenticato, inoltre, che le procedure di gara 
non si applicano in caso di fornitura in-house né in caso di concessioni, 
le quali sono frequentemente utilizzate nel contesto dei SIEG e che sono 
disciplinate dalla direttiva sulle concessioni,235 adottata 
successivamente alla Comunicazione.236 Non tenendo conto di queste 
                                                          
230 Ibid. 
231 T. JAEGER, Services of General Economic Interest, cit., pp. 264-265; A. SANCHEZ 
GRAELLS, The Commission’s Modernisation Agenda for Procurement and SGEI, in 
E. SZYSZCZAK-J.W. VAN DE GRONDEN (eds), Financing Services of General 
Economic Interest, cit., pp. 172-173; v. anche J.L. BUENDIA SIERRA-J.M. PANERO 
RIVAS, The Almunia Package, cit., p. 137; A. SINNAEVE, What’s New in SGEI in 
2012?, cit., pp. 352-353. 
232 A. SANCHEZ GRAELLS, The Commission’s Modernisation Agenda, cit., p. 173; A. 
SANCHEZ GRAELLS, Enforcement of State Aid Rules for Services of General Economic 
Interest before Public Procurement Review Bodies and Courts, in The Competition 
Law Review, 2014, pp. 7-8. 
233 Direttiva 2014/24, art. 26, par. 4, let. a). 
234 A. SANCHEZ GRAELLS, The Commission’s Modernisation Agenda, cit., p. 173. Si 
veda anche A. SINNAEVE, What's New in SGEI in 2012?, cit., pp. 352-353. 
235 Direttiva 2014/23/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 febbraio 
2014, sull’aggiudicazione dei contratti di concessione. 
236 T. JAEGER, Services of General Economic Interest, cit., p. 265. 
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distinzioni, la Commissione lascia intendere che la procedura d’appalto 
sia lo strumento centrale di conferimento dell’incarico, dimenticando 
che quando tali procedure non si applicano «there is a good reason – 
namely that they are complex and burdensome, but also of their 
unspoken bias for price over quality».237 
La Comunicazione si sofferma anche sui possibili criteri di 
aggiudicazione, ritenendo ammissibile non solo quello del «prezzo più 
basso» ma anche quello dell’«offerta economica più vantaggiosa», 
purché «i criteri di aggiudicazione, compresi quelli ambientali […] o 
sociali, siano strettamente collegati con l’oggetto del servizio fornito e 
consentano di selezionare l’offerta economicamente più vantaggiosa 
che corrisponde al valore del mercato».238 Ammettendo il criterio 
dell’offerta economicamente più vantaggiosa, la Commissione ha 
manifestato una maggiore flessibilità rispetto a quanto emergeva dalla 
sua precedente prassi decisionale.239  
Infine, la Comunicazione indica alcune circostanze in cui una procedura 
di appalto «non permette di ottenere il minimo costo per la collettività 
in quanto essa non dà adito a una concorrenza sufficientemente aperta 
ed effettiva»240 e quindi non soddisfa la quarta condizione Altmark. 
Secondo la Commissione, ciò può verificarsi in ragione delle 
particolarità del servizio, di diritti di proprietà intellettuale esistenti o 
dell’infrastruttura necessaria posseduta da un determinato fornitore del 
servizio. Il quarto criterio non è inoltre soddisfatto, a parere della 
Commissione, nelle procedure nell’ambito delle quali viene presentata 
                                                          
237 Ibid. 
238 Comunicazione SIEG, par. 3.6., punto 67. 
239 A. SINNAEVE, What's New in SGEI in 2012?, cit., pp. 353; G. LO SCHIAVO, Dalla 
giurisprudenza Altmark all’adozione del pacchetto «Almunia», cit., p. 1275. Per una 
lettura più restrittiva, A. SANCHEZ GRAELLS, The Commission’s Modernisation 
Agenda, cit., p. 174. 
240 Comunicazione SIEG, par. 3.6, punto 68. 
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una sola offerta, poiché in questo caso non è garantito «che la procedura 
determini il costo minore per la collettività».241 
Per quanto riguarda il criterio alternativo, che entra in gioco nel caso in 
cui non sia stata svolta una procedura di gara, la Commissione afferma 
innanzitutto che «[s]e per un determinato servizio esiste una 
remunerazione di mercato generalmente accettata, questa costituisce il 
miglior parametro di riferimento per la compensazione in mancanza di 
gara».242 In mancanza di una remunerazione di mercato, occorrerà che 
la compensazione sia determinata sulla base di un’analisi dei costi di 
un’impresa media, gestita in modo efficiente e adeguatamente dotata di 
mezzi. La Comunicazione fornisce chiarimenti sulle nozioni di 
«impresa gestita in modo efficiente»,243 «impresa adeguatamente dotata 
dei mezzi necessari»244 e «margine di utile ragionevole».245 Nonostante 
lo sforzo di chiarificazione della Commissione, l’individuazione di un 
benchmark adeguato rimane comunque una questione problematica.246 
5.2.2. Il Regolamento de minimis, relativo ai casi in cui la misura 
non costituisce aiuto di Stato ai sensi dell’art. 107, par. 1, TFUE in 
quanto non incide sugli scambi e/o non falsa o minaccia di falsare 
la concorrenza. 
In base al Regolamento de minimis,247 un finanziamento erogato a 
favore di un’impresa incaricata di un SIEG non incide sugli scambi tra 
Stati membri e/o non falsa o minaccia di falsare la concorrenza e, di 
conseguenza, non integra un aiuto di Stato ai sensi dell’art. 107, par. 1, 
                                                          
241 Ibid. Per una critica sul punto, A. SANCHEZ GRAELLS, The Commission’s 
Modernisation Agenda, cit., p. 175. 
242 Comunicazione SIEG, par. 3.6.2, punto 69. 
243 Ivi, punto 71. 
244 Ivi, punto 76. 
245 Ivi, punto 77. 
246 A. SINNAEVE, What's New in SGEI in 2012?, cit., pp. 352. 
247 Adottato in base al Regolamento (CE) n. 994/98 del Consiglio del 7 maggio 1998 
sull'applicazione degli articoli 92 e 93 del trattato che istituisce la Comunità europea 
a determinate categorie di aiuti di stato orizzontali. 
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TFUE, se ha un importo inferiore a 500 000 EUR nell’arco di tre 
esercizi finanziari.248 
Il Regolamento in questione costituisce una lex specialis249 rispetto al 
Regolamento 1407/2013,250 che esclude la natura di aiuto dei 
finanziamenti statali non superiori a 200 000 EUR nell’arco di tre 
esercizi finanziari.  
La scelta di stabilire una soglia più elevata rispetto a quella prevista nel 
regolamento de minimis generale si giustifica alla luce del fatto che 
almeno parte dell’importo è concesso come compensazione per i costi 
aggiuntivi connessi alla prestazione del SIEG.251 
Il regolamento de minimis SIEG si applica a tutti i settori, salve le 
eccezioni previste (riguardanti, ad esempio, agricoltura, trasporti, 
carbone e imprese in difficoltà).252 Il considerando 6, fornendo un 
importante chiarimento non contenuto nella proposta di regolamento, 
precisa che il beneficiario della misura deve «ricevere per iscritto un 
atto che la incarica di prestare il servizio di interesse economico 
generale per il quale l’aiuto è concesso».253 Questo assicura una 
maggiore trasparenza,254 fermo restando che «l’atto di incarico non 
                                                          
248 Il progetto di regolamento prevedeva altri due criteri: un numero di abitanti per 
municipalità inferiore a 10.000 e un fatturato del beneficiario non superiore a 5 milioni 
di euro. I due criteri sono stati eliminati dalla versione finale del Regolamento a 
seguito delle critiche avanzate da Stati membri e stakeholder. V. E. RIGHINI, The 
Reform of the State Aid Rules, cit., p. 16; A. SINNAEVE, What's New in SGEI in 2012?, 
cit., p. 365; G. LO SCHIAVO, Dalla giurisprudenza Altmark all’adozione del pacchetto 
«Almunia», cit., pp. 1283-1284. 
249 L. HANCHER-W. SAUTER, Public services and EU law, cit., p. 557.  
250 Regolamento (UE) n. 1407/2013 della Commissione, del 18 dicembre 2013, 
relativo all’applicazione degli articoli 107 e 108 del trattato sul funzionamento 
dell’Unione europea agli aiuti «de minimis». 
251 Guida SIEG 2013, par. 57. 
252 V. T. JAEGER, Services of General Economic Interest, cit., p. 279. 
253 Regolamento de minimis SIEG, considerando 6. 
254 A. SINNAEVE, What's New in SGEI in 2012?, cit., pp. 365-366; G. LO SCHIAVO, 
Dalla giurisprudenza Altmark all’adozione del pacchetto «Almunia», cit., p. 1284. 
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deve necessariamente contenere tutte le informazioni dettagliate 
precisate nella decisione» SIEG.255 
Un aspetto potenzialmente problematico nel caso di compensazioni de 
minimis è la questione del cumulo, cioè se le misure erogate mediante 
strumenti diversi vadano sommate ai fini della verifica del rispetto della 
soglia.256 Per quanto riguarda l’interazione con altre discipline de 
minimis, il regolamento stabilisce che «[g]li aiuti “de minimis” a norma 
del presente regolamento possono essere cumulati con aiuti previsti 
dagli altri regolamenti “de minimis” fino al massimale» di 500 000 euro 
previsto dal regolamento de minims SIEG. Quindi, nel caso di più 
erogazioni assegnate in base al regolamento de minimis generale e a 
quello SIEG, l’esenzione SIEG si applicherà purché l’ammontare 
complessivo delle compensazioni rispetti la soglia dei 500 000 euro.257 
Il cumulo è invece escluso in presenza di altre compensazioni non de 
minimis per lo stesso SIEG.258 L’art. 2, par. 8 del regolamento stabilisce 
infatti che «[g]li aiuti “de minimis” a norma del presente regolamento 
non sono cumulabili con alcuna compensazione riguardante lo stesso 
servizio di interesse economico generale, a prescindere dal fatto che 
costituiscano aiuti di Stato o meno».259 È quindi proibito il cumulo sia 
in situazioni in cui l’impresa riceve già compensazioni SIEG coperte 
dalla Decisione o ritenute compatibili in base alla Disciplina, trattandosi 
in entrambi i casi di aiuti compatibili, sia quando le misure erogate non 
costituiscono aiuti poiché conformi alle condizioni Altmark.260 
Il regolamento de minimis SIEG si applica, come quello generale, agli 
aiuti «trasparenti», cioè «agli aiuti riguardo ai quali è possibile calcolare 
                                                          
255 Regolamento de minimis SIEG, considerando 6. 
256 V. T. JAEGER, Services of General Economic Interest, cit., p. 280. 
257 A. SINNAEVE, What's New in SGEI in 2012?, cit., p. 366; T. JAEGER, Services of 
General Economic Interest, cit., p. 280. 
258 T. JAEGER, Services of General Economic Interest, cit., p. 280. 
259 Regolamento de minimis SIEG, art. 2, par. 8. 
260 A. SINNAEVE, What's New in SGEI in 2012?, cit., p. 366. 
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con precisione l’equivalente sovvenzione lordo ex ante senza che sia 
necessario effettuare un’analisi del rischio».261 
5.2.3. La Decisione, relativa ai casi in cui la misura è un aiuto di 
Stato compatibile con il mercato interno ed è esente dagli obblighi 
di notifica e standstill. 
La nuova Decisione stabilisce le condizioni in base alle quali un aiuto 
di Stato volto a compensare obblighi di servizio pubblico viene 
considerato compatibile con il mercato interno e va esente dagli 
obblighi di notifica e di standstill. La block exemption del pacchetto 
«Almunia» apporta modifiche alla precedente sia per quanto attiene 
all’ambito di applicazione sia riguardo alle condizioni cui è sottoposta 
l’operatività dell’esenzione. 
(a) Ambito di applicazione. 
L’ambito di applicazione della Decisione risulta ristretto sotto alcuni 
aspetti e ampliato sotto altri. Vengono introdotti limiti più stringenti dal 
punto di vista quantitativo: la soglia al di sotto della quale la 
compensazione beneficia dell’esenzione passa da 30 a 15 milioni di 
euro annui. L’abbassamento del limite è giustificato dallo «sviluppo del 
commercio intraunionale nel settore della gestione dei servizi di 
interesse economico generale, evidenziato in particolare dal forte 
sviluppo dei gestori multinazionali in vari settori di grande importanza 
per lo sviluppo del mercato interno».262 Al contempo, non è più 
richiesto, ai fini dell’applicabilità dell’esenzione, che l’impresa 
beneficiaria abbia un fatturato annuo medio inferiore a 100 milioni di 
euro nei due esercizi precedenti a quello del conferimento. Perciò, 
innovando rispetto al quadro precedente, la Decisione pone l’accento 
                                                          
261 Regolamento de minimis SIEG, art. 2, par. 4. 
262 Decisione SIEG 2012, considerando 10. 
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sull’ammontare della compensazione attribuita e prescinde invece dalla 
maggiore o minore entità dell’impresa beneficiaria.263 
Risulta, poi, notevolmente ampliato il novero di servizi sociali cui, a 
prescindere dall’importo della compensazione, si applica la block 
exemption. L’art. 2 della Decisione, che ne definisce l’ambito di 
applicazione, include nell’esenzione, alla let. b), le «compensazioni per 
la prestazione di servizi di interesse economico generale da parte di 
ospedali che forniscono cure mediche, compresi, ove del caso, servizi 
di emergenza», con la precisazione che l’applicabilità dell’esenzione 
non risulta esclusa ove l’ospedale svolga «attività secondarie connesse 
a quelle principali, in particolare nel settore della ricerca»;264 alla let. 
c), le «compensazioni per la prestazione di servizi di interesse 
economico generale rispondenti ad esigenze sociali in materia di 
assistenza sanitaria, assistenza di lunga durata, servizi per l’infanzia, 
accesso e reintegrazione nel mercato del lavoro, edilizia sociale e 
assistenza e inclusione sociale di gruppi vulnerabili».265 
Per quanto attiene alla let. b), non viene fornita una definizione di cosa 
costituisca un «ospedale» ai sensi della Decisione. L’unico requisito 
indicato è che la struttura interessata fornisca cure mediche.266 Ciò 
consente, in primo luogo, di concludere che rientrano nella nozione sia 
entità pubbliche che private.267 La discrezionalità degli Stati nel 
qualificare gli operatori come «ospedali» ai sensi della Decisione non 
può ritenersi, però, illimitata. La possibilità che un dato ente sia 
                                                          
263 Come osservano J.L. BUENDIA SIERRA-J.M. PANERO RIVAS, The Almunia 
Package: State Aid and Services of General Economic Interest, in E. SZYSZCZAK-
J.W. VAN DE GRONDEN (eds), Financing Services of General Economic Interest, cit., 
p. 198. 
264 Decisione SIEG 2012, art. 2, let. b). 
265 Ivi, art. 2, let. c). 
266 J.W. VAN DE GRONDEN-C.S. RUSU, The Altmark Update and Social Services: 
Toward a European Approach, in E. SZYSZCZAK-J.W. VAN DE GRONDEN (eds), 
Financing Services of General Economic Interest, cit., pp. 200-201. 
267 Ivi, p. 201; D. GALLO, Social Services of General Interest, cit., pp. 317-318. 
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inquadrabile come «ospedale» sarà oggetto di verifica da parte delle 
istituzioni, le quali potrebbero fare riferimento a concetti elaborati in 
altri settori del diritto dell’Unione. Viene in rilievo, a questo proposito, 
la direttiva servizi,268 che, al considerando 22, chiarisce che l’esclusione 
dei servizi sanitari dall’ambito di applicazione della direttiva «dovrebbe 
comprendere i servizi sanitari e farmaceutici forniti da professionisti del 
settore sanitario ai propri pazienti per valutare, mantenere o ripristinare 
le loro condizioni di salute, laddove tali attività sono riservate a 
professioni del settore sanitario regolamentate nello Stato membro in 
cui i servizi vengono forniti».269 Può poi farsi riferimento alla direttiva 
sull’assistenza sanitaria transfrontaliera,270 dalla quale è possibile 
dedurre che un «ospedale» debba disporre di una infrastruttura 
sanitaria, di apparecchiature mediche e strutture per il ricovero.271 
Anche per quanto riguarda i «servizi rispondenti ad esigenze sociali» di 
cui all’art. 2, let. c) la Decisione non offre definizioni. Il silenzio sul 
punto potrebbe lasciare spazio a interpretazioni divergenti a livello 
nazionale,272 in considerazione del fatto che, come discusso supra,273 il 
quadro dei servizi sociali nei diversi Stati membri è estremamente 
frastagliato. È tuttavia cruciale individuare con precisione le attività 
ricomprese nelle categorie indicate, poiché, come specificato dalla 
Commissione, l’elenco della let. c) è da considerarsi esaustivo.274 
Vengono forniti alcuni chiarimenti dalla Guida SIEG 2013. Con 
«servizi per l’infanzia» si fa riferimento a «un concetto ampio che 
                                                          
268 V. supra, cap. I, § 3.3.1. 
269 J.W. VAN DE GRONDEN-C.S. RUSU, The Altmark Update and Social Services, cit., 
p. 201. 
270 V. supra, cap. I, § 4.3. 
271 J.W. VAN DE GRONDEN-C.S. RUSU, The Altmark Update and Social Services, cit., 
p. 201, in cui si cita quando contenuto nella direttiva sull’assistenza sanitaria 
transfrontaliera ai considerando 12, 40 e 41 e all’art. 8, par. 2. 
272 J.W. VAN DE GRONDEN-C.S. RUSU, The Altmark Update and Social Services, cit., 
p. 202. 
273 Cap. I. 
274 Guida SIEG 2013, pp. 61-62. 
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comprende forme diverse di servizi di assistenza e di sorveglianza di 
bambini forniti nel quadro di varie strutture organizzative». Quella dei 
servizi di «inclusione sociale di gruppi vulnerabili» è una categoria 
ampia e flessibile «che può comprendere, ad esempio, i servizi di 
integrazione sociale destinati ai disabili, i servizi di assistenza sociale 
per i migranti, i servizi di sostegno alle persone senza fissa dimora, i 
servizi di sostegno alle famiglie[…], i servizi di sostegno alle persone 
eccessivamente indebitate e i servizi sociali di sostegno alla comunità 
lesbica, gay, bisessuale e transessuale».275 Sono attività di «accesso e 
reintegrazione nel mercato del lavoro» quei servizi volti a facilitare 
l’inserimento professionale; la formazione professionale rientra in 
questo concetto «soltanto quando consente l’accesso o la reintegrazione 
nel mercato del lavoro o se stimola l’inclusione sociale di gruppi 
vulnerabili»,276 come ad esempio nel caso della formazione dei 
disoccupati di lunga durata.277 
Alcuni dubbi sono sollevati dal rapporto fra la categoria degli 
«ospedali» di cui alla let. b) e i «servizi di interesse economico generale 
rispondenti ad esigenze sociali in materia di assistenza sanitaria» e 
«assistenza di lunga durata» di cui alla let. c). Sarebbe forse stato 
sufficiente il generico riferimento alle attività sanitarie contenuto nella 
let. c).278  
Per quanto riguarda gli ospedali viene specificato che l’esenzione opera 
anche ove l’operatore svolga anche attività secondarie connesse a quelle 
principali, mentre manca una precisazione analoga per i servizi sociali 
di cui alla let. c). La Commissione ha chiarito che il fatto che non si 
faccia riferimento alle attività secondarie in materia di servizi sociali 
                                                          
275 Ivi, p. 62. 
276 Ibid. 
277 Ibid. 
278 V. L. HANCHER-W. SAUTER, This Won’t Hurt a Bit, cit., p. 254. 
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non mira a riservare a questi ultimi un trattamento più severo; al 
contrario «i fornitori di servizi sociali possono svolgere altre attività che 
non siano semplicemente secondarie» e beneficiare comunque 
dell’esenzione.279 
Un’importante precisazione è offerta dalla Guida rispetto alla dicitura 
«rispondenti ad esigenze sociali». Viene infatti chiarito che tale 
espressione non limita i tipi di servizi sociali che possono essere 
considerati SIEG. Ad esempio, «la decisione può essere applicata a tutti 
i servizi per l’infanzia e non solo ai servizi destinati alle famiglie con 
difficoltà finanziarie».280 Si tratta, a mio parere, di un punto cruciale ai 
fini dell’interpretazione della Decisione a livello nazionale. Si pensi al 
fatto che, nell’ordinamento italiano, come già discusso,281 sono «servizi 
sociali» solo le attività finalizzate al superamento di una situazione di 
svantaggio e bisogno, mentre non rientrano nella nozione le prestazioni 
indirizzate ad una categoria indistinta di soggetti e finalizzate 
genericamente al miglioramento delle condizioni sociali ed 
economiche, a prescindere da una specifica situazione di difficoltà. Ne 
consegue che la precisazione, da parte della Commissione, che 
costituiscono «servizi […] rispondenti ad esigenze sociali» ai sensi 
della Decisione anche attività non direttamente connesse a determinate 
condizioni di bisogno fornisce un chiarimento niente affatto scontato e 
sicuramente indispensabile ai fini della corretta interpretazione 
dell’ambito di applicazione della block exemption.  
Va notato che la Decisione utilizza il termine «servizi rispondenti ad 
esigenze sociali» e non l’espressione «servizi sociali di interesse 
generale». La differenza non è puramente formale: i settori citati nella 
Decisione non corrispondono ai servizi che la Commissione, nelle sue 
                                                          
279 Guida SIEG 2013, p. 61. 
280 Ivi, p. 63. 
281 Supra, cap. I, § 1.3. 
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comunicazioni, ha qualificato come SSIG. A quest’ultima categoria 
sono ricondotti non solo servizi essenziali forniti direttamente al 
cittadino ma anche i regimi di sicurezza sociale. Questi ultimi, invece, 
non sono inclusi nei servizi «rispondenti ad esigenze sociali» che 
ricadono nell’ambito di applicazione della Decisione.282 Da un punto di 
vista pratico, ciò comporta che le compensazioni accordate nell’ambito 
della sicurezza sociale saranno soggette agli obblighi di notifica e 
standstill, a differenza di quanto avviene per i servizi alla persona: un 
approccio di cui è difficile comprendere la ratio, vista l’innegabile 
rilevanza sociale di entrambe le categorie.283 Da un punto di vista 
concettuale, emerge chiaramente la natura «frammentata» del concetto 
di servizi socio-sanitari nel diritto dell’Unione.284 
Non è stata accolta la richiesta, emersa nella fase finale delle 
consultazioni, di includere nell’esenzione anche i servizi culturali. La 
Commissione ha giudicato che la disciplina di tali servizi dovesse 
collocarsi nell’ambito dell’art. 107, par. 3, let. d), TFUE.285 
                                                          
282 V. J.W. VAN DE GRONDEN-C.S. RUSU, The Altmark Update and Social Services, 
cit., p. 203; D. GALLO, Social Services of General Interest, cit., pp. 318-319; T. 
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283 Notano van de Gronden e Rusu: «By not including social security schemes in the 
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p. 203, riferendosi a E. SZYSZCZAK, Soft Law and Safe Havens, cit., in cui viene 
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285 V. E. RIGHINI, The Reform of the State Aid Rules, cit., p. 14; A. SINNAEVE, What's 
New in SGEI in 2012? – An Overview of the Commission's SGEI Package, in 
European State Aid Law Quarterly, 2012, p. 355; M. DONY, Les règles régissant le 
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(b) Condizioni di applicazione. 
In primo luogo, la nuova Decisione stabilisce che il periodo di incarico 
non può avere una durata superiore a 10 anni.286 Alla base di tale limite 
temporale vi sono due ragioni: in primo luogo, nel caso di un incarico 
di durata molto lunga risulta più difficile per le autorità stabilire ex ante 
adeguati contenuti e parametri di calcolo della compensazione; in 
secondo luogo, si è voluto evitare di incidere negativamente sulla 
concorrenza per un periodo di tempo eccessivo e non giustificato da 
esigenze economiche.287 Il limite dei 10 anni può essere superato « nella 
misura in cui il fornitore del servizio debba effettuare investimenti 
significativi da ammortizzare su un arco di tempo più lungo in base a 
principi contabili generalmente riconosciuti»,288 come ad esempio può 
avvenire nel settore dell’edilizia sociale.289  
L’art. 4 della Decisione precisa che la gestione del SIEG deve essere 
conferita all’impresa «mediante uno o più atti», che devono contenere 
una serie di elementi: «a) l’oggetto e la durata degli obblighi di servizio 
pubblico; b) l’impresa e, se del caso, il territorio interessati; c) la natura 
dei diritti esclusivi o speciali eventualmente conferiti all’impresa 
dall’autorità che assegna l’incarico; d) la descrizione del sistema di 
compensazione e i parametri per il calcolo, il controllo e la revisione 
della compensazione; e) le disposizioni intese a prevenire ed 
eventualmente recuperare le sovracompensazioni e f) un riferimento 
alla presente decisione».290 Sembrerebbe, perciò, che non sia più 
                                                          
financement public des services d'intérêt économique général après la réforme de 
2011, in Cahiers de droit européen, 2014, p. 118.  
286 Decisione SIEG 2012, art. 2, par. 2. 
287 A. SINNAEVE, What's New in SGEI in 2012?, cit., p. 357; E. RIGHINI, The Reform 
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288 Decisione SIEG 2012, art. 2, par. 2. 
289 Ivi, considerando 12. V. D. GALLO, Social Services of General Interest, cit., p. 319. 
290 Decisione SIEG 2012, art. 4. 
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possibile dedurre la sussistenza del conferimento dal quadro normativo 
generale, come fatto dai giudici UE in BUPA.291 
L’ammontare della compensazione «non può eccedere quanto 
necessario per coprire il costo netto determinato dall’adempimento 
degli obblighi di servizio pubblico, nonché un margine di utile 
ragionevole».292 La nuova Decisione disciplina questo aspetto in 
maniera più dettagliata rispetto a quanto avveniva nella Decisione del 
2005.293 
Il costo netto può essere calcolato come differenza fra costi ed entrate 
o, in alternativa, «come differenza fra il costo netto sostenuto dal 
gestore del servizio soggetto all’obbligo di servizio pubblico e il costo 
netto o l’utile derivante al gestore in assenza di tale obblighi». 
Nell’ambito dei servizi sociali quest’ultimo metodo può risultare utile, 
ad esempio, nel contesto dell’edilizia sociale, calcolando il costo netto 
come differenza fra i canoni di locazione richiesti dall’operatore SIEG 
e i canoni di mercato.294 
La Decisione fornisce poi chiarimenti in merito alla nozione di 
«margine di utile ragionevole», definito come «il tasso di 
remunerazione del capitale che un’impresa media esigerebbe nel 
valutare se prestare o meno il servizio di interesse economico generale 
per l’intero periodo di incarico, tenendo conto del livello di rischio».295 
Il «tasso di remunerazione del capitale» corrisponde al «tasso di 
rendimento interno che l’impresa ottiene sul capitale investito nel 
periodo di incarico».296 Viene inoltre previsto un safe harbour: «è in 
ogni caso considerato ragionevole un tasso di rendimento del capitale 
                                                          
291 Supra, § 4. 
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pp. 205-206. 
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non superiore al tasso swap pertinente maggiorato di un premio di 100 
punti base».297 Questo criterio funge anche da tetto massimo in 
determinate circostanze; più precisamente: «se la prestazione di servizi 
di interesse economico generale non è connessa a un rischio 
commerciale o contrattuale significativo, in particolare quando il costo 
netto sostenuto per la prestazione del servizio è essenzialmente 
compensato interamente ex post, l’utile ragionevole non può superare 
il tasso swap pertinente maggiorato di un premio di 100 punti base».298 
Viene tuttavia introdotto un elemento di flessibilità, per cui è consentito 
fare ricorso a indicatori del livello dell’utile diversi dal tasso di 
rendimento del capitale qualora le specifiche circostanze del caso 
rendano inopportuno utilizzare quest’ultimo parametro.299 
Va infine notato un riferimento a criteri di efficienza: nel determinare il 
margine di utile ragionevole, infatti, gli Stati «possono introdurre criteri 
di incentivazione riguardanti in particolare la qualità del servizio reso e 
gli incrementi di efficienza produttiva», senza «ridurre la qualità del 
servizio prestato».300 È interessante sottolineare che, per i servizi che 
rientrano nell’ambito di applicazione della Decisione, l’introduzione di 
criteri di efficienza è facoltativa; come si vedrà, gli incentivi 
all’efficienza sono invece un requisito obbligatorio affinché, ai sensi 
della Disciplina, un aiuto possa ritenersi compatibile con il mercato 
interno.301 
                                                          
297 Ivi, art. 5, par. 7. 
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299 Decisione SIEG 2012, art. 5, par. 8. 
300 Ivi, art. 5, par. 6. Corsivo aggiunto. 
301 W. SAUTER, Public Services and EU Law, cit., pp. 173-174. 
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5.2.4. La Disciplina, relativa ai casi in cui la misura costituisce un 
aiuto di Stato compatibile con il mercato interno e soggetto agli 
obblighi procedurali ex art. 108, par. 3, TFUE. 
La «Disciplina» precisa le condizioni in base a cui le compensazioni 
costituenti aiuti di Stato e non rientranti nell’ambito di applicazione 
della Decisione possono essere considerate compatibili con il mercato 
interno in base all’art. 106, par. 2, TFUE. La nuova Disciplina introduce 
un maggiore rigore rispetto al quadro precedente, stabilendo numerose 
nuove condizioni. 
Per quanto riguarda l’esistenza di un «effettivo»302 SIEG, la Disciplina 
riprende quanto previsto dalla Comunicazione, affermando che «gli 
Stati membri non possono attribuire obblighi specifici di servizio 
pubblico a servizi che vengono già forniti – o che possono essere forniti 
– in modo soddisfacente e a condizioni, quali il prezzo, le caratteristiche 
qualitative oggettive, la continuità e l’accesso al servizio, coerenti con 
il pubblico interesse, quale definito dallo Stato, da imprese operanti in 
normali condizioni di mercato».303 Viene poi ribadito che la verifica 
delle istituzioni è limitata alla presenza di errori manifesti.304   
Il punto 14 della Decisione aggiunge poi che «è opportuno che gli Stati 
membri dimostrino di aver tenuto in debita considerazione le esigenze 
di servizio pubblico cui è offerto sostegno mediante una consultazione 
pubblica o altri strumenti adeguati per tener conto degli interessi di 
utenti e fornitori».305 Si tratta di un’innovazione rispetto alla Disciplina 
del 2005, in base a cui gli Stati erano soltanto «incoraggiati a condurre 
ampie consultazioni, in particolare presso gli utenti».306 Alcuni autori 
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 267 
 
hanno giudicato il requisito in questione «eccessivo», visto che la 
definizione di un servizio come SIEG rientra nella competenza degli 
Stati membri.307 Simili critiche erano state avanzate dagli Stati membri 
durante le consultazioni sul Pacchetto Almunia. Proprio in risposta a tali 
osservazioni è stata aggiunta la precisazione che il requisito non si 
applica «qualora sia evidente che una nuova consultazione non 
apporterà nessun valore aggiunto significativo a una consultazione 
svolta di recente».308 Va inoltre sottolineato che la Disciplina si limita 
ad affermare che lo svolgimento delle consultazioni «è opportuno». Da 
ciò sembrerebbe possibile dedurre che il requisito in parola non abbia 
carattere assoluto.309 Va tuttavia evidenziato che, mentre la versione 
inglese del documento si pone sulla stessa linea, affermando che 
«Member States should show that they have given proper consideration 
[…]»,310 la versione in francese contiene una formulazione più rigida, 
prevedendo che «les États membres doivent prouver qu’ils ont pris 
dûment en considération».311 Ad ogni modo, la Disciplina lascia 
discrezionalità agli Stati rispetto alla forma e alle modalità di 
svolgimento della consultazione e prevede inoltre che gli Stati possano 
usare, al posto di una consultazione, «altri strumenti adeguati per tener 
conto degli interessi di utenti e fornitori».312 Gli accorgimenti introdotti 
sembrano quindi garantire a sufficienza il rispetto delle competenze 
nazionali in merito alla definizione dei SIEG. Peraltro, il meccanismo 
delle consultazioni può risultare molto utile proprio nel settore socio-
sanitario, in cui le esigenze degli utenti variano sensibilmente a seconda 
delle circostanze del caso specifico.313 
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310 Corsivo aggiunto. 
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In secondo luogo, vengono specificati alcuni criteri in relazione alla 
durata del periodo d’incarico. Pur non essendo incluso, come avviene 
nella Decisione, un limite temporale, la Disciplina afferma che la durata 
dell’incarico «deve essere giustificata con riferimento a criteri oggettivi 
quali la necessità di ammortizzare attività fisse non trasferibili» e che 
«[i]n linea di principio, la durata del periodo di incarico non deve 
superare il tempo necessario per l’ammortamento dell’attività più 
significativa necessaria per fornire il SIEG». Questo criterio potrebbe, 
in principio, rivelarsi anche più rigido del limite dei 10 anni previsto 
dalla Decisione, dato che la giustificazione richiesta dalla Disciplina è 
necessaria anche per periodi inferiori a 10 anni.314 
Con la nuova Disciplina, inoltre, il rispetto della direttiva sulla 
trasparenza315 e delle norme UE sull’aggiudicazione degli appalti 
diventa condizione per la compatibilità dell’aiuto.316 Dovranno perciò 
essere rispettate le condizioni relative a trasparenza, parità di 
trattamento e non discriminazione sancite direttamente dal diritto 
primario e, se applicabile, dal diritto derivato.317 Il riferimento al diritto 
derivato deve intendersi come esteso non solo alle due direttive appalti 
ma anche alla direttiva sulle concessioni adottata successivamente al 
pacchetto Almunia.318 Viene così stabilito un collegamento fra norme 
sugli aiuti e norme sugli appalti che costituisce un importante elemento 
di novità. Prima del Pacchetto Almunia, infatti, gli Stati membri non 
avevano l’obbligo di individuare gli operatori SIEG mediante una gara 
e, in concreto, la maggioranza dei conferimenti SIEG, inclusi i SSIG, è 
avvenuta senza una tale procedura.319 Il problema di comprendere quali 
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319 J.L. BUENDIA SIERRA-J.M. PANERO RIVAS, The Almunia Package, cit., p. 143 
 269 
 
siano le conseguenze del Pacchetto Almunia per i casi di questo genere 
è perciò di centrale importanza. In risposta a questo problema la 
Disciplina stessa introduce un elemento di flessibilità, affermando che 
l’aiuto potrà ritenersi compatibile non solo se lo Stato ha rispettato ma 
anche soltanto «si impegna a rispettare le norme dell’Unione 
applicabili in materia di appalti pubblici».320  La giurisprudenza, inoltre, 
non sembra in linea con la posizione della Commissione. Nel caso 
Olsen, il Tribunale ha affermato che «non risulta né dal disposto 
dell’art. 86, n. 2, CE né dalla giurisprudenza relativa a tale disposizione 
che una missione d’interesse generale possa essere attribuita ad un 
operatore solo in seguito ad una procedura di gara d’appalto».321 
Occorre infine riflettere sul rapporto fra questo requisito e la quarta 
condizione Altmark. Come si è visto supra, trattando della 
Comunicazione, non tutte le procedure di aggiudicazione soddisfano la 
quarta condizione. Ove si sia svolta una procedura non sufficiente a 
ritenere rispettato il criterio Altmark, la misura considerata sarà un aiuto 
di Stato sottoposto a notifica e, in questo contesto, verrà in rilievo il 
requisito previsto dalla Disciplina in merito al rispetto delle norme UE 
sull’aggiudicazione degli appalti.322 
La Disciplina prevede poi un requisito di non discriminazione, 
stabilendo che «[n]el caso in cui un’autorità attribuisca l’incarico della 
fornitura del medesimo SIEG a più imprese, è opportuno che la 
compensazione sia calcolata in base allo stesso metodo per ciascuna 
impresa».323 Non si tratta di un elemento scontato, dato che la prassi 
degli Stati membri è stata spesso caratterizzata da trattamenti 
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discriminatori.324 Va notato che la Decisione non prevede un analogo 
requisito, consentendo così un trattamento differenziato nel caso dei 
servizi sociali e sanitari.325 
La Disciplina affronta poi la questione del calcolo dell’importo della 
compensazione, affermando innanzitutto che essa non deve eccedere 
quanto necessario per coprire i costi netti determinati dall’adempimento 
degli obblighi di servizio pubblico, compreso un margine di utile 
ragionevole.326 La Disciplina identifica nella «metodologia del costo 
evitato netto» il metodo preferibile per il calcolo della compensazione. 
In base a questa tecnica, la compensazione è calcolata come la 
differenza fra i costi per il fornitore del servizio gravato dall’obbligo di 
servizi pubblico e i costi (o utili) cui il medesimo operatore andrebbe 
incontro se l’attività non fosse soggetta ad obblighi di servizio 
pubblico.327 Secondo la Commissione, la metodologia in parola 
costituisce il meccanismo più accurato per il calcolo della 
compensazione.328 Nei casi in cui il ricorso alla metodologia del costo 
evitato netto non sia possibile o opportuna, è ammesso l’utilizzo di 
metodi alternativi come quello basato sull’attribuzione dei costi.329  
Sul concetto di «margine di utile ragionevole» la Disciplina contiene 
disposizioni simili a quelle della Decisione.330 
Innovando rispetto al pacchetto del 2005, la Disciplina introduce 
nell’analisi della compatibilità riferimenti all’efficienza dell’operatore 
SIEG. Più precisamente, «[n]el definire il metodo di compensazione, 
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330 Supra, § 5.2.3. 
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gli Stati membri devono introdurre incentivi a favore di una prestazione 
efficiente di SIEG di elevata qualità, a meno che non possano 
debitamente dimostrare che questo non sia possibile o opportuno. […] 
Tali meccanismi volti ad incentivare i miglioramenti di efficienza 
devono basarsi su criteri oggettivi e misurabili, stabiliti nell’atto di 
incarico e soggetti ad una valutazione ex post trasparente effettuata da 
un soggetto indipendente dal fornitore del SIEG».331  
Sono stati sollevati dubbi in merito all’opportunità di lasciare che siano 
le istituzioni dell’Unione a valutare l’efficienza degli operatori SIEG.332 
A questo proposito sono state richiamate le conclusioni dell’AG 
Tizzano in Ferring,333 dove è affermato che «in assenza di una 
normativa armonizzata in materia, le istituzioni comunitarie non sono 
legittimate “a pronunciarsi sui contenuti dei compiti di servizio 
pubblico incombenti all’esercente pubblico [nella specie, l’operatore 
postale nazionale], vale a dire sul livello dei costi connessi a tale 
servizio, né sull’opportunità delle scelte politiche effettuate al riguardo 
dalle autorità nazionali, né sull’efficacia economica” di tale 
impresa».334 A mio avviso, però, ciò che è richiesto agli Stati membri è 
l’introduzione nel metodo di compensazione di incentivi di efficienza, 
i quali devono essere fondati su criteri oggettivi e misurabili stabiliti 
nell’atto di incarico. Di conseguenza, il controllo delle istituzioni sarà 
limitato al rispetto di questo requisito e non si estenderà alla diretta 
verifica dell’efficienza dell’operatore SIEG.335 Nel determinare i 
requisiti di efficienza viene inoltre lasciato un notevole margine di 
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discrezionalità agli Stati, che possono concepire gli incentivi 
all’efficienza «in modi diversi per rispondere meglio alle specificità di 
ciascun caso o settore».336 La Disciplina fornisce dunque alcuni esempi: 
«gli Stati membri possono definire in anticipo un livello di 
compensazione fisso che preveda e incorpori gli incrementi di 
efficienza che si può prevedere che l’impresa realizzi nel corso della 
durata dell’atto di incarico. […] In alternativa, gli Stati membri possono 
definire obiettivi di efficienza produttiva nell’atto di incarico in base ai 
quali il livello della compensazione è subordinato alla misura in cui gli 
obiettivi sono stati raggiunti».337  La Disciplina specifica poi che «[g]li 
incrementi di efficienza dovrebbero essere realizzati senza incidere 
sulla qualità del servizio prestato».338 Un ulteriore limite deriva dal fatto 
che non è richiesto includere incentivi all’efficienza ove ciò non sia 
possibile o opportuno.339   
La Commissione si riserva inoltre di imporre condizioni aggiuntive in 
«circostanze eccezionali»340 in cui è possibile che «alcune gravi 
distorsioni della concorrenza nel mercato interno possano restare 
irrisolte e che l’aiuto possa incidere sugli scambi in misura contraria 
all’interesse dell’Unione».341 La Disciplina fornisce alcuni esempi di 
casi che possono giustificare un esame più approfondito. Nell’ipotesi in 
cui l’incarico abbia una durata ingiustificata o comprenda una pluralità 
di compiti normalmente oggetto di incarichi distinti, la Commissione 
valuterà se lo stesso servizio possa essere svolto con una minore 
distorsione del mercato interno, ad esempio tramite un incarico di 
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durata inferiore o più limitato rispetto ai compiti attribuiti.342 Un’altra 
ipotesi menzionata nella disciplina riguarda il caso in cui uno Stato 
membro incarichi un fornitore di servizi pubblici, senza una selezione 
concorrenziale, di fornire un SIEG su un mercato non riservato dove 
sono forniti o si può prevedere saranno forniti servizi molto simili in 
assenza del SIEG: in questo caso la Commissione si riserva di «chiedere 
modifiche, ad esempio nell’attribuzione dell’aiuto, qualora possa 
ragionevolmente dimostrare la possibilità di fornire lo stesso SIEG a 
condizioni equivalenti per gli utenti, in maniera meno distorsiva e a un 
costo minore per lo Stato».343 Un ulteriore caso attiene alle ipotesi in 
cui il conferimento dell’obbligo di servizio pubblico è connesso a diritti 
speciali o esclusivi che provocano una restrizione grave della 
concorrenza. Anche se la valutazione di tali situazioni si fonda 
principalmente sull’art. 106, par. 1, TFUE, gli aiuti «non possono essere 
considerati compatibili se il diritto esclusivo conferisce vantaggi che 
non possono essere correttamente valutati, quantificati o individuati 
conformemente alle metodologie di calcolo dei costi netti del SIEG» 
specificati dalla Disciplina stessa.344 
5.2.5. Considerazioni finali sul pacchetto «Almunia». 
(a) L’interazione fra i documenti che compongono il pacchetto 
«Almunia». 
In presenza di una misura di finanziamento di un servizio di interesse 
economico generale occorre innanzitutto verificare se lo stanziamento 
soddisfa le condizioni del regolamento de minimis e, in particolare, se 
si colloca al di sotto della soglia ivi stabilita. In questo caso, la misura 
non costituisce aiuto di Stato. Se i requisiti del regolamento non sono 
soddisfatti, il secondo passo consisterà nel verificare il rispetto delle 
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condizioni stabilite nella giurisprudenza Altmark come interpretate 
nella Comunicazione. Se i requisiti Altmark sono rispettati, anche in 
questo caso la misura non integra un aiuto di Stato. In caso contrario, si 
passa a verificare se il finanziamento rientra nella block exemption 
stabilita dalla Decisione. In questa ipotesi, la misura costituisce un aiuto 
compatibile con il mercato interno e non è soggetta agli obblighi di 
notifica e standstill. Se, invece, anche questa verifica ha un esito 
negativo, è necessario valutare se l’aiuto possa essere ritenuto 
compatibile in base a quanto previsto nella Disciplina, fermi restando, 
in questo caso, gli obblighi procedurali ex art. 108, par. 3, TFUE.  
(b) I servizi socio-sanitari alla luce del pacchetto «Almunia». 
L’effettiva incidenza del pacchetto «Almunia» sui servizi socio-sanitari 
può essere valutata soltanto alla luce della prassi decisionale della 
Commissione e della giurisprudenza della Corte di giustizia, che 
saranno oggetto di esame nel cap. IV. Prima di passare a verificare 
come i due pacchetti Altmark siano stati applicati nella pratica, è 
possibile svolgere alcune riflessioni sul quadro risultante dal pacchetto 
«Almunia» con specifico riferimento ai servizi socio-sanitari. 
Nel presentare la riforma, il vice presidente Almunia ha affermato: «on 
the market side, our rules become tougher; on the social side, they are 
relaxed».345 Ritengo che, in effetti, le modifiche introdotte presentino 
una duplice natura.346 Dal nuovo quadro traspare indubbiamente la 
volontà di riconoscere la specificità del settore socio-sanitario, vista, in 
particolare, l’esenzione di cui godono numerosi servizi di welfare in 
virtù della Decisione. Ciò non implica, però, che il settore socio-
                                                          
345 Discorso del vice presidente Almunia SGEI reform: Presenting the draft 
legislation, Collegio d’Europa, Bruges, 30 Settembre 2011. V. E. SZYSZCZAK, 
Introduction, in E. SZYSZCZAK- J.W. VAN DE GRONDEN (eds), Financing Services of 
General Economic Interest, cit., p. 33. 
346 V. anche J.L. BUENDIA SIERRA-M. MUÑOZ DE JUAN, Some Legal Reflections on 
the Almunia Package, cit., 2012, p. 69. 
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sanitario sia reso impermeabile alle norme sugli aiuti; anzi, sotto alcuni 
aspetti anche in questo campo il controllo risulta irrobustito.347 
Un primo punto riguarda l’individuazione dei servizi rientranti nella 
Decisione. Come già menzionato,348 la Commissione sceglie di non fare 
alcun riferimento al concetto di SSIG, che, come già esposto, è stato 
elaborato dalla Commissione stessa.349 Non viene, inoltre, fornita 
alcuna definizione generale in merito ai servizi di welfare che 
beneficiano dell’esenzione. La Decisione si limita ad elencare gli 
specifici servizi che rientrano nel suo campo di applicazione. La scelta 
di non fornire alcuna nozione generale può ragionevolmente essere 
ricondotta alla volontà, da parte della Commissione, di rispettare le 
prerogative degli Stati membri nell’identificazione di quali servizi 
abbiano valenza «sociale» nei rispettivi ordinamenti.350  
A mio avviso, l’impostazione della Decisione risulta problematica sotto 
diversi aspetti. In primo luogo, dei servizi concretamente elencati non 
viene fornita alcuna definizione. Ne derivano dubbi interpretativi che, 
da un lato, sono in contrasto con uno degli obiettivi fondamentali del 
nuovo pacchetto Altmark, ovvero la garanzia di una maggiore certezza 
giuridica; dall’altro, richiederanno l’intervento della giurisprudenza e 
della Commissione,351 le quali si troveranno così a tracciare i confini di 
concetti legati ai servizi sociali e che sono, come già discusso, 
fortemente dipendenti dalle specificità nazionali.352 In secondo luogo, 
mentre nelle sue comunicazioni la Commissione riconduce ai SSIG 
anche i regimi di sicurezza sociale, questi ultimi sono, come si è visto, 
                                                          
347 Afferma Thauvin: «l’exemption de notification admise pour certains SIEG dans 
les différents paquets Altmark n’est qu’une souplesse apparente» (T. THAUVIN, Les 
services sociaux dans le droit de l’Union européenne, cit., p. 304). 
348 Supra, § 5.2.3.(a). 
349 Supra, cap. I, § 2. 
350 J.W. VAN DE GRONDEN-C.S. RUSU, The Altmark Update and Social Services, cit., 
p. 203. 
351 Ivi, pp. 213-214. 
352 V. supra, cap. I. 
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lasciati fuori dall’ambito di applicazione della Decisione. Le ragioni di 
tale scelta risultano poco comprensibili, tanto più se si considera che 
sono numerosissimi i casi in cui Commissione e Corte hanno esaminato 
i regimi nazionali di sicurezza sociale alla luce delle norme sulla 
concorrenza.353 A livello di sistema, infine, la molteplicità di approcci 
e definizioni in merito ai servizi sociali comporta una 
«frammentazione» delle politiche UE in questo campo.354  
Un secondo aspetto riguarda le condizioni che i servizi ricompresi nella 
Decisione devono rispettare per poter beneficiare dell’esenzione. Tali 
condizioni possono incidere notevolmente sul modo in cui i servizi sono 
tradizionalmente organizzati a livello nazionale.355 In particolare, è 
stabilito un limite temporale alla durata dell’incarico; i numerosi 
requisiti che l’atto di incarico deve rispettare rendono probabile che non 
sia più possibile dedurre l’incarico dal generale quadro normativo cui 
sono soggetti gli operatori; fra questi requisiti, risulta di particolare 
rilievo la necessaria inclusione della «descrizione del sistema di 
compensazione e i parametri per il calcolo, il controllo e la revisione 
della compensazione»,356 nonché delle «disposizioni intese a prevenire 
ed eventualmente recuperare le sovracompensazioni».357 
Proprio in tema di compensazione, sia la Decisione che la Disciplina 
del pacchetto Almunia introducono criteri più stringenti rispetto al 
passato.358 La Disciplina, in particolare, adotta un approccio più 
economicamente sofisticato, rafforzando il potere di controllo della 
                                                          
353 Ibid. 
354 Ivi, p. 202; v. E. SZYSZCZAK, Soft Law and Safe Havens, cit., spec. p. 13. 
355 V. J.W. VAN DE GRONDEN-C.S. RUSU, The Altmark Update and Social Services, 
cit., pp. 203-204. 
356 Decisione SIEG 2012, art. 4, let. d). 
357 Ivi, art. 4, let. e). 
358 V. supra, §§ 5.2.4-5.2.5 e J.W. VAN DE GRONDEN-C.S. RUSU, The Altmark Update 
and Social Services, cit., pp. 205-208. 
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Commissione.359 Secondo Kavanagh, «[t]o a certain extent, the 
Commission is encouraging a form of economic regulation in relation 
to SGEI provision».360 Ne consegue che i servizi sociali che non 
beneficiano dell’esenzione saranno soggetti a un controllo molto 
penetrante. 
Meritano una specifica riflessione i numerosi riferimenti all’efficienza 
che si incontrano nei diversi documenti. La Comunicazione afferma che 
«[p]er stabilire cosa costituisca un margine di utile ragionevole, gli Stati 
membri possono introdurre criteri di incentivazione, in funzione in 
particolare della qualità del servizio reso e degli aumenti di efficienza 
produttiva. Gli incrementi di efficienza non possono essere ottenuti a 
scapito della qualità del servizio prestato».361 La Decisione contiene 
una previsione simile: «Nel determinare il margine di utile ragionevole, 
gli Stati membri possono introdurre criteri di incentivazione riguardanti 
in particolare la qualità del servizio reso e gli incrementi di efficienza 
produttiva. Quest’ultimi non devono ridurre la qualità del servizio 
prestato».362 Viene inoltre specificato che «[l]e remunerazioni associate 
agli incrementi di efficienza sono fissate a un livello tale da consentire 
una ripartizione equilibrata dei benefici fra l’impresa e lo Stato membro 
e/o gli utenti».363 Come già evidenziato,364 la Disciplina contiene una 
formula più prescrittiva, che obbliga gli Stati membri ad introdurre 
criteri di efficienza nella determinazione del metodo di compensazione 
perché l’aiuto possa essere giudicato compatibile: «Nel definire il 
metodo di compensazione, gli Stati membri devono introdurre incentivi 
                                                          
359 J. KAVANAGH, Financing Services of General Economic Interest: The European 
Commission’s Economic Tests, in E. SZYSZCZAK- J.W. VAN DE GRONDEN (eds), 
Financing Services of General Economic Interest, cit., pp. 149-159. 
360 Ivi, p. 159. 
361 Comunicazione 2012, par. 61. Corsivo aggiunto. 
362 Decisione SIEG 2012, art. 5, par. 6. Corsivo aggiunto. 
363 Ibid. 
364 Supra, § 5.2.4. 
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a favore di una prestazione efficiente di SIEG di elevata qualità, a meno 
che possano debitamente dimostrare che questo non sia possibile o 
opportuno».365 Anche in questo caso è specificato che «[g]li aumenti 
connessi ad incrementi di efficienza produttiva devono essere fissati ad 
un livello tale da consentire una ripartizione equilibrata del beneficio di 
detti incrementi fra l’impresa e lo Stato membro e/o gli utenti».366 Viene 
poi chiarito, in maniera analoga a quanto disposto negli altri documenti, 
che gli incrementi di efficienza non devono incidere sulla qualità del 
servizio, specificando anche che essi «dovrebbero rispettare gli 
standard fissati nella normativa dell’Unione».367 Da queste disposizioni 
emerge chiaramente l’obiettivo di migliorare l’efficienza dei servizi 
sociali assicurandone al tempo stesso la qualità. L’introduzione di 
criteri di efficienza nella fornitura del welfare potrebbe incidere in 
maniera significativa sulle politiche nazionali, comportando la 
necessità di verificare che gli operatori agiscano in maniera efficiente 
ed impedendo la compensazione dei costi derivanti dall’inefficienza.368  
Un altro dato interessante attiene al requisito che gli aumenti connessi 
ad incrementi di efficienza produttiva siano fissati ad un livello tale da 
consentire una ripartizione equilibrata del beneficio di detti incrementi 
fra l’impresa e lo Stato membro e/o gli utenti.369 Per le imprese, 
realizzare o meno incrementi di efficienza si tradurrà in aumenti o 
diminuzioni della compensazione, con una conseguente maggiore o 
minore spesa per gli Stati membri.370 Gli effetti sugli utenti potranno 
avere carattere sia diretto, come ad esempio il pagamento di canoni di 
                                                          
365 Disciplina 2012, par. 39. 
366 Ivi, par. 41. 
367 Ivi, par. 43. 
368 J.W. VAN DE GRONDEN-C.S. RUSU, The Altmark Update and Social Services, cit., 
pp. 205-208. 
369 V. i già citati art. 5, par. 6 della Decisione e par. 41 della Disciplina. 




locazione inferiori nel contesto dell’edilizia sociale o la riduzione dei 
contributi da versare nel quadro dei regimi di sicurezza sociale, sia 
indiretti, sotto forma di una riduzione dell’imposizione fiscale.371 
In conclusione, è indubbio che il nuovo pacchetto Altmark riconosca e 
valorizzi la specificità dei servizi sociali. Al contempo, è chiaro che 
questo non implica che le norme sugli aiuti di Stato si ritraggano di 
fronte al welfare. La block exemption risulta limitata sotto molti aspetti: 
la Decisione lascia fuori alcuni cruciali servizi sociali, concede ampio 
spazio all’interpretazione delle istituzioni in merito al suo ambito di 
applicazione, e l’operatività dell’esenzione è soggetta al rispetto di 
condizioni che possono notevolmente incidere sulle politiche sociali 
nazionali. Nel momento in cui un servizio non rientri nella sfera di 
applicazione della Decisione, sarà sottoposto al penetrante esame 
previsto nella Disciplina. Il quadro giuridico, dunque, pur riservando 
sotto molti aspetti un trattamento specifico ai servizi sociali, ha il 
potenziale di incidere notevolmente sul welfare nazionale, al punto che 
il pacchetto Almunia è stato da alcuni descritto come un primo passo 
verso la costruzione di un modello europeo di servizi sociali.372 Solo la 
prassi applicativa delle misure permetterà di comprendere le reali 
conseguenze del nuovo assetto. 
6. Punti fermi e questioni aperte sul rapporto fra le condizioni 
Altmark e l’art. 106, par. 2, TFUE. 
Il tema dell’articolazione fra le condizioni Altmark e le condizioni per 
l’applicazione dell’art. 106, par. 2, TFUE ha dato luogo a notevole 
                                                          
371 Ibid. 
372 «For the Europeanization process of social services, the adoption of the updated 
Altmark package was an important development. A significant step toward an EU 
approach to social services is taken. In our view, the path is paved for more binding 
EU measures in order to further build an EU model for social services based on a 
balance between State involvement and social needs, on the one hand, and 
considerations of efficiency and competition, on the other hand», ivi, pp. 214-215. 
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incertezza. Come già ampiamente ricordato, le condizioni stabilite dalla 
giurisprudenza Altmark sono le seguenti: «In primo luogo, l’impresa 
beneficiaria deve essere effettivamente incaricata dell’adempimento di 
obblighi di servizio pubblico e detti obblighi devono essere definiti in 
modo chiaro. […] In secondo luogo, i parametri sulla base dei quali 
viene calcolata la compensazione devono essere previamente definiti in 
modo obiettivo e trasparente, al fine di evitare che essa comporti un 
vantaggio economico atto a favorire l’impresa beneficiaria rispetto a 
imprese concorrenti. […] In terzo luogo, la compensazione non può 
eccedere quanto necessario per coprire interamente o in parte i costi 
originati dall’adempimento degli obblighi di servizio pubblico, tenendo 
conto dei relativi introiti agli stessi nonché di un margine di utile 
ragionevole per il suddetto adempimento. […] In quarto luogo, quando 
la scelta dell’impresa da incaricare dell’adempimento di obblighi di 
servizio pubblico, in un caso specifico, non venga effettuata nell’ambito 
di una procedura di appalto pubblico che consenta di selezionare il 
candidato in grado di fornire tali servizi al costo minore per la 
collettività, il livello della necessaria compensazione deve essere 
determinato sulla base di un’analisi dei costi che un’impresa media, 
gestita in modo efficiente e adeguatamente dotata di mezzi […] avrebbe 
dovuto sopportare per adempiere tali obblighi, tenendo conto dei 
relativi introiti nonché di un margine di utile ragionevole per 
l'adempimento di detti obblighi».373 L’art. 106, par. 2, TFUE, invece, 
stabilisce: «Le imprese incaricate della gestione di servizi di interesse 
economico generale o aventi carattere di monopolio fiscale sono 
sottoposte alle norme dei trattati, e in particolare alle regole di 
concorrenza, nei limiti in cui l’applicazione di tali norme non osti 
all'adempimento, in linea di diritto e di fatto, della specifica missione 
                                                          
373 Altmark, punti 89-93. 
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loro affidata. Lo sviluppo degli scambi non deve essere compromesso 
in misura contraria agli interessi dell'Unione». Secondo una 
giurisprudenza consolidata, affinché un aiuto di Stato concesso quale 
compensazione per l’adempimento di obblighi di servizio pubblico 
possa essere considerato compatibile con il mercato interno ai sensi 
dell’art. 106, par. 2, TFUE devono essere soddisfatte le seguenti tre 
condizioni: «La prima condizione, relativa alla definizione del servizio 
pubblico, richiede che il servizio in questione sia effettivamente un 
servizio di interesse economico generale e che sia definito chiaramente 
come tale dallo Stato membro. La seconda condizione, relativa 
all’incarico di servizio pubblico, richiede che l’impresa beneficiaria sia 
espressamente incaricata dallo Stato membro della fornitura del 
servizio pubblico in questione. Infine, la terza condizione è fondata 
sulla nozione di proporzionalità. Secondo tale condizione, il 
finanziamento di un’impresa incaricata di obblighi di servizio pubblico 
deve essere considerato compatibile con il mercato interno nella misura 
in cui l’applicazione delle regole di concorrenza del TFUE – nella 
fattispecie il divieto degli aiuti di Stato – osterebbe all’adempimento 
della specifica missione affidata a tale impresa e la deroga alle regole 
di concorrenza non deve incidere sullo sviluppo degli scambi in misura 
contraria agli interessi dell’Unione».374 
Esiste un notevole grado di somiglianza fra le condizioni Altmark e le 
condizioni dell’art. 106, par. 2, TFUE appena menzionate.375 
                                                          
374 Trib. UE, 24 settembre 2015, causa T‑125/12, Viasat Broadcasting UK c. 
Commissione, in Raccolta digitale, punto 61; Trib. UE, 26 giugno 2008, causa 
T‑442/03, SIC c. Commissione, in Raccolta, p. II-1161, punto 144, che rimanda a 
Corte giust., 10 dicembre 1991, causa C‑179/90, Merci Convenzionali Porto di 
Genova, in Raccolta, p. I‑5889, punto 26; FFSA, punti 173 e 178; Trib. UE, 13 giugno 
2000, cause riunite T‑204/97 e T‑270/97, EPAC c. Commissione, in Raccolta, p. 
II‑2267, punti 125 e 126. Per un approfondimento e una sistematizzazione della 
giurisprudenza relativa all’art. 106, par. 2, TFUE, si veda F. PICOD, Vers une meilleure 
conciliation des services d’intérêt économique général, cit. 
375 V. M. DONY, Le contentieux lié au financement des missions de service public, in 
C. VERDURE-V. GIACOBBO-PEYRONNEL (dir.), Contentieux du droit de la 
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L’impressione di sovrapposizione è rafforzata dal fatto che i requisiti 
elaborati dalla Commissione nel pacchetto SIEG per determinare la 
compatibilità degli aiuti ai sensi dell’art. 106, par. 2, TFUE sono 
ampiamente ispirati ai criteri Altmark.376 Nella sentenza Viasat, il 
Tribunale ha osservato che «[i]n varie cause sulle quali si è pronunciato 
il Tribunale, le parti hanno rilevato una certa analogia tra le condizioni 
di applicazione dell’articolo 106, paragrafo 2, TFUE e talune condizioni 
formulate dalla Corte nella sentenza Altmark»,377 facendo riferimento 
                                                          
concurrence de l’Union européenne, 2017, p. 495; M. WOLF, Services of General 
Economic Interest (SGEI), in F. JÜRGEN SÄCKER-F. MONTAG (eds), European State 
Aid Law. A Commentary, Oxford: Hart, 2016, pp. 330-331; K. BACON, European 
Union Law of State Aid, cit., p. 55; D. GALLO, I servizi di interesse economico 
generale, cit., pp. 685-708. 
376 V. P. NICOLAIDES, Altmark Requires Efficiency; Article 106(2) TFEU Does Not!, 
in StateAidHub.eu, 28 marzo 2017. 
377 Trib. UE, Viasat, punto 62. V. T. JAEGER, Services of General Economic Interest, 
cit. p. 275. 
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ai casi BUPA,378 SIC,379 TF1,380 M6,381 CBI382 e TF1.383 Oltre ad essere 
rilevata dalle parti, tale somiglianza è stata attestata in più occasioni dai 
                                                          
378 V. supra, § 4, ai punti 160 («Si deve pertanto esaminare se e in quale misura la 
decisione impugnata sia compatibile con i criteri enunciati nella sentenza Altmark, 
punto 89 supra, la cui portata, come altresì riconosciuto dalle ricorrenti, coincide 
ampiamente con quella dei criteri di cui all’art. 86, n. 2, CE. Tuttavia, tenuto conto 
della natura particolare della missione SIEG invocata nella specie, che consiste 
nell’obbligo per tutti gli operatori attivi nel mercato irlandese dell’AMP di rispettare 
una serie di obblighi qualificati dalla decisione impugnata come obblighi SIEG, dei 
quali il giudice comunitario non ha avuto fino ad oggi occasione di conoscere, occorre 
applicare i criteri formulati nella sentenza Altmark, punto 89 supra, conformemente 
allo spirito e alla finalità che hanno presieduto alla loro enunciazione, secondo 
modalità adattate alle specificità della presente specie», corsivo aggiunto); 162 («Tra 
le parti non è in contestazione che la nozione di obblighi di servizio pubblico 
contemplata da tale sentenza corrisponde a quella del SIEG, quale designato nella 
decisione impugnata, e non diverge da quella contemplata dall’art. 86, n. 2, CE»); 224 
(«Circa la necessità e il carattere proporzionato della compensazione prevista dal 
RES, si deve ricordare, in limine, che le parti concordano nel riconoscere che la terza 
condizione enunciata nella sentenza Altmark, punto 89 supra, coincide ampiamente 
con il criterio della proporzionalità quale accolto dalla giurisprudenza nell’ambito 
dell’applicazione dell’art. 86, n. 2, CE. Da ciò consegue che la loro analisi si applica 
mutatis mutandis al secondo motivo che deduce la violazione di quest’ultima 
disposizione. Per contro, laddove le parti non concordano, nel quadro della 
valutazione del carattere proporzionato della compensazione prevista dal RES, circa 
il bisogno di tener conto dell’efficienza dell’operatore interessato e della sua incidenza 
sulla determinazione di tale compensazione, il Tribunale esaminerà gli argomenti 
avanzati su questo punto unitamente alla censura che deduce l’assenza della quarta 
condizione enunciata nella sentenza Altmark, punto 89 supra», corsivo aggiunto). 
379 Trib. UE, 26 giugno 2008, causa T-442/03, SIC c. Commissione, in Raccolta, p. II-
1161, punti da 134 a 136: «la ricorrente, dopo aver rilevato che il servizio pubblico 
televisivo non è stato attribuito alla RTP sulla base di una procedura di gara, censura 
alla Commissione di non essersi interrogata sulla legittimità di tale attribuzione. Essa 
ritiene che, se la Commissione avesse proceduto a tale esame, essa avrebbe dovuto 
concludere che tale attribuzione non rispettava quanto prescritto dal diritto 
comunitario e, pertanto, che i finanziamenti concessi alla RTP non potevano 
beneficiare di alcuna esenzione a titolo dell’art. 86, n. 2, CE. Essa richiama la 
comunicazione interpretativa della Commissione sulle concessioni nel diritto 
comunitario (GU 2000, C 121, pag. 2; in prosieguo: la «comunicazione sulle 
concessioni») e l’interpretazione che la Commissione avrebbe fornito nella sua 
XXXI° Relazione sulla politica della concorrenza [SEC (2002) 462 def.] della 
sentenza della Corte 7 dicembre 2000, causa C‑324/98, Telaustria e Telefonadress 
(Racc. pag. I‑10745). La ricorrente richiama anche la sentenza della Corte 18 
novembre 1999, causa C‑107/98, Teckal (Racc. pag. I‑8121). 135 Nella replica, la 
ricorrente sostiene, in sostanza, che la quarta delle condizioni enunciate ai punti 88-
93 della sentenza della Corte 24 luglio 2003, causa C‑280/00, Altmark Trans e 
Regierungspräsidium Magdeburg (Racc. pag. I‑7747; in prosieguo: la «quarta 
condizione Altmark»), imponeva, tenuto conto della mancanza di una procedura di 
gara, la verifica da parte della Commissione che il livello della compensazione 
accordata alla RTP fosse stato determinato sulla base del criterio di un’impresa media, 
gestita in modo efficiente e adeguatamente dotata di mezzi. Orbene, ciò non sarebbe 
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manifestamente accaduto. 136 La Commissione sostiene che l’attribuzione della 
missione di servizio pubblico televisivo alla RTP è una questione differente, mai 
sollevata durante il procedimento formale, da quella della compatibilità, alla luce delle 
regole relative agli aiuti di Stato, dei compensi concessi a tale impresa». 
380 Trib. UE, 11 marzo 2009, causa T-354/05, TF1 c. Commissione, in Raccolta, p. II-
471, punti da 116 a 118: «Inoltre, l’applicazione dell’art. 86, n. 2, CE presupporrebbe 
la presenza di condizioni connesse con la definizione, il mandato, e il controllo dei 
compiti di servizio pubblico nonché con il carattere proporzionale della 
compensazione finanziaria concessa in contropartita di tale servizio. Orbene, la Corte, 
nella sentenza Altmark, punto 94 supra, avrebbe fatto di queste stesse condizioni 
criteri di valutazione cumulativi non già della compatibilità, bensì dell’esistenza stessa 
dell’aiuto, mediante la prima, la seconda, e la terza delle quattro condizioni stabilite 
al punto 95 e nel dispositivo di tale sentenza (in prosieguo: insieme considerate, le 
«condizioni Altmark»). In altri termini, il controllo della proporzionalità secondo la 
Corte si eserciterebbe allo stadio della qualifica dell’aiuto, cioè in uno stadio anteriore 
a quello a cui la Corte intenderebbe applicarlo. 117    Infine, nella sua prassi, la 
Commissione avrebbe applicato l’art. 86, n. 2, CE, a situazioni nelle quali la seconda 
e la quarta condizione Altmark non erano soddisfatte, con la implicita conseguenza 
che, allorché la prima e la terza delle condizioni Altmark non sono soddisfatte, il 
salvataggio della misura mediante il suo esame ai sensi dell’art. 86, n. 2, CE sarebbe 
escluso. Orbene, nella specie, la Commissione, dal momento che avrebbe essa stessa 
constatato che la terza condizione Altmark non era soddisfatta, avrebbe dovuto 
necessariamente arrivare alla conclusione che si trattava senz’altro di un aiuto ai sensi 
dell’art. 87, n. 1, CE, senza che fosse necessario interrogarsi sulla sua eventuale 
compatibilità. 118    La Commissione sarebbe pertanto incorsa in errore di diritto 
nell’indagare se una misura statale di compensazione dei costi del servizio pubblico 
potesse essere giustificata ai sensi dell’art. 86, n. 2, CE, sebbene essa stessa avesse 
constatato che la detta misura non soddisfaceva le condizioni Altmark che consentono 
di eludere la qualifica di aiuti di Stato». 
381 Trib. UE, 1 luglio 2010, cause riunite T-568/08 e T-573/08, M6 e TF1 c. 
Commissione, in Raccolta, p. II-3397, punto 128: «Infatti, detto richiamo della M6, 
formulato per sostenere che il rispetto della quarta condizione Altmark influirebbe 
sulla concessione della deroga prevista all’art. 86, n. 2, CE, si basa sulla confusione 
tra le condizioni che determinano la qualifica di un aiuto di Stato ai sensi dell’art. 87, 
n. 1, CE e quelle impiegate per valutare la compatibilità di un aiuto ai sensi dell’art. 
86, n. 2, CE». 
382 V. supra, cap. II, § 3.2.3, «Dans le cadre de la seconde branche du deuxième 
moyen, la requérante, en faisant référence au point 188 des conclusions de l’avocat 
général M. Jacobs sous l’arrêt de la Cour du 25 octobre 2001, Ambulanz Glöckner 
(C‑475/99, Rec. p. I‑8089, I‑8094), estime que l’objectif de l’article 106, paragraphe 
2, TFUE est de fournir de manière efficace des services d’intérêt économique général. 
Dans ce cadre, elle considère que l’examen de compatibilité d’une mesure d’aide avec 
le marché intérieur conformément à l’article 106, paragraphe 2, TFUE doit porter 
également sur la condition de l’efficacité économique de l’entreprise bénéficiaire de 
l’aide dans la fourniture du service public. Or, en l’espèce, la Commission aurait fait 
une interprétation erronée de l’article 106, paragraphe 2, TFUE en ce que, dans le 
cadre de son analyse sur la compatibilité de l’aide en cause avec le marché intérieur, 
elle n’aurait pas pris en compte l’efficacité économique de France Télévisions dans 
l’exécution de sa mission de service public. Selon la requérante, une compensation 
qui ne viserait pas strictement à rémunérer l’exercice des missions de service public, 
mais à effacer les effets d’une mauvaise gestion, renforcerait la position de France 
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giudici. In BUPA il Tribunale ha affermato che la portata dei criteri 
Altmark «coincide ampiamente con quella dei criteri di cui all’art. 86, 
n. 2, CE [attuale art. 106, par. 2, TFUE]».384 In Libert la Corte di 
giustizia ha evidenziato che le condizioni della Decisione SIEG 
«traggono ispirazione da quelle poste dalla […] sentenza Altmark […], 
in particolare le prime tre».385 
Tuttavia, la precisa articolazione fra le condizioni Altmark e le 
condizioni di compatibilità ex art. 106, par. 2, TFUE non è stata ancora 
pienamente chiarita dalla giurisprudenza.386  
Un primo punto fermo è che i due gruppi di requisiti hanno finalità 
diverse. Come affermato dal Tribunale, «quand’anche le condizioni per 
qualificare una misura di aiuto come compatibile con il mercato interno 
presentassero una certa analogia con le condizioni Altmark, […] si deve 
tener conto del fatto che, in caso di applicazione dell’articolo 106, 
paragrafo 2, TFUE, si tratta di rispondere a una questione 
essenzialmente diversa, che presuppone già una risposta in senso 
affermativo alla questione esaminata nella sentenza Altmark, […] la 
quale è distinta e si colloca a monte della questione relativa alla 
compatibilità con il mercato interno dell’aiuto in questione».387 Come 
                                                          
Télévisions sur le marché et fausserait ainsi la concurrence dans un sens contraire à 
l’intérêt de l’Union». 
383 Trib. UE, 16 ottobre 2013, causa T‑275/11, TF1 c. Commissione, in Raccolta 
digitale. 
384 BUPA, punto 160. 
385 Corte giust., 8 maggio 2013, cause riunite C‑197/11 e C‑203/11, Libert, in Raccolta 
digitale, punto 100. 
386 E. SZYSZCZAK, Services of General Economic Interest, State Aid and State 
Measures Affecting Competition, in Journal of European Competition Law & 
Practice, 2017, p. 685. 
387 Trib. UE, Viasat, punto 63, confermato in appello da Corte giust., 8 marzo 2017, 
causa C‑660/15 P, Viasat Broadcasting UK Ltd c. Commissione, in Raccolta digitale, 
punto 34: «Come correttamente statuito dal Tribunale al punto 63 della sentenza 
impugnata, il controllo dell’osservanza delle condizioni imposte [dalla giurisprudenza 
Altmark] si colloca a monte, cioè al momento dell’esame della questione se le misure 
di cui trattasi debbano essere qualificate come aiuti di Stato. Tale questione infatti 
precede quella volta ad accertare, ove necessario, se un aiuto incompatibile [sic] sia 
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già approfondito nel presente capitolo, il rispetto delle condizioni 
Altmark consente di escludere che la misura considerata sia un aiuto di 
Stato. È solo quando la misura non rispetta i requisiti Altmark e viene 
inquadrata come aiuto che si procederà alla valutazione della sua 
compatibilità con il mercato interno ai sensi dell’art. 106, par. 2, TFUE. 
Passando ad esaminare la sovrapponibilità delle singole condizioni, la 
prima condizione Altmark, che richiede che l’impresa beneficiaria sia 
effettivamente incaricata dell’adempimento di obblighi di servizio 
pubblico chiaramente definiti, ricalca le condizioni prima e seconda ex 
art. 106, par. 2, TFUE, che esigono che l’impresa beneficiaria sia 
espressamente incaricata di un effettivo SIEG chiaramente definito 
come tale dallo Stato membro.388 Si veda ad esempio la sentenza CBI, 
in cui il Tribunale afferma: «[s]econdo la prima condizione enunciata 
nella sentenza Altmark, l’impresa beneficiaria di una compensazione 
deve effettivamente essere incaricata dell’esecuzione di obblighi di 
servizio pubblico e tali obblighi devono essere chiaramente definiti. Il 
Tribunale ha già dichiarato che lo stesso criterio si applicava 
nell’ambito di applicazione della deroga prevista all’articolo 86, 
paragrafo 2, CE [attuale art. 106, par. 2, TFUE».389 Già con BUPA il 
Tribunale aveva chiarito che gli «obblighi di servizio pubblico» della 
                                                          
nondimeno necessario al compimento della missione conferita al beneficiario della 
misura di cui trattasi, ai sensi dell’articolo 106, paragrafo 2, TFUE». 
388 V. E. SZYSZCZAK, Services of General Economic Interest, cit., p. 686; M. WOLF, 
Services of General Economic Interest, cit., p. 331;  
389 Trib. UE, CBI, punti 97-98, richiamando Trib. UE, 11 giugno 2009, causa 
T‑189/03, ASM Brescia c. Commissione, in Raccolta, p. II‑1831, punto 126 («La 
prima condizione enunciata nella sentenza Altmark, citata nel precedente punto 64, 
secondo la quale l’impresa beneficiaria dev’essere effettivamente incaricata 
dell’esecuzione di obblighi di pubblico servizio, si applica anche nel caso in cui sia 
stata invocata la deroga prevista dall’art. 86, n. 2, CE»), e Trib. UE, 11 giugno 2009, 
causa T‑222/04, Italia c. Commissione, in Raccolta, p. II‑1877, punto 111 («La prima 
condizione enunciata nella sentenza Altmark, citata nel precedente punto 39, secondo 
cui l’impresa beneficiaria dev’essere effettivamente incaricata dell’adempimento di 
obblighi di servizio pubblico, si applica parimenti nel caso in cui si invochi la deroga 
prevista dall’art. 86, n. 2, CE»). V. M. WOLF, Services of General Economic Interest, 
cit., p. 331. 
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prima condizione Altmark e i «SIEG» ex art. 106, par. 2, TFUE sono 
sinonimi.390 
Il terzo criterio Altmark, che richiede che la compensazione non vada 
oltre quanto necessario per coprire interamente o in parte i costi 
originati dall’adempimento degli obblighi di servizio pubblico, viene 
considerato dalla giurisprudenza come corrispondente al criterio di 
proporzionalità di cui all’art. 106, par. 2, TFUE.391 Così, in BUPA, il 
Tribunale ha affermato: «si deve ricordare, in limine, che le parti 
concordano nel riconoscere che la terza condizione enunciata nella 
sentenza Altmark […] coincide ampiamente con il criterio della 
proporzionalità quale accolto dalla giurisprudenza nell’ambito 
dell’applicazione dell’art. 86, n. 2, CE [attuale 106, par. 2, TFUE]».392  
Per quanto attiene al rapporto fra la quarta condizione Altmark, che 
impone che il beneficiario rispetti criteri di efficienza economica, e 
l’art. 106, par. 2, TFUE, è ormai consolidato che «l’efficacia economica 
di un’impresa nella fornitura del SIEG, e in particolare la questione se 
un’impresa incaricata del SIEG possa adempiere i suoi obblighi di 
servizio pubblico ad un costo minore, è priva di pertinenza per quanto 
riguarda la valutazione della compatibilità di un aiuto di Stato alla luce 
dell’articolo 86, paragrafo 2, CE [attuale art. 106, par. 2, TFUE]. Infatti, 
con la valutazione della proporzionalità dell’aiuto, l’articolo 86, 
paragrafo 2, CE [attuale art. 106, par. 2, TFUE] mira soltanto a evitare 
che l’operatore incaricato del SIEG benefici di un finanziamento che 
                                                          
390 BUPA, punto 162; v. M. DONY, Conditions et conditionnalité du financement local 
d’un service d’intérêt économique général, in Revue de l’Union européenne, 2019, p. 
12; K. BACON, European Law of State Aid, cit., pp. 55-56.  
391 V. M. WOLF, Services of General Economic Interest, cit., p. 331; E. SZYSZCZAK, 
Services of General Economic Interest, cit., p. 686; M. DONY, Conditions et 
conditionnalité, cit., p. 18. 




supera i costi netti del servizio pubblico».393 In sostanza, dunque, la 
valutazione della proporzionalità della misura ex art. 106, par. 2, TFUE 
non prende in considerazione l’efficienza economica del beneficiario. 
Sul rapporto fra la seconda condizione Altmark, che richiede la previa 
determinazione dei parametri di calcolo della compensazione, e l’art. 
106, par. 2, TFUE, la giurisprudenza è generalmente stata meno 
esplicita.394 Sembra comunque che la seconda condizione sia coerente 
con il requisito che sia evitata la sovracompensazione ex art. 106, par. 
2, TFUE.395 Inoltre, nella Disciplina e nella Decisione del pacchetto 
SIEG (sia nella versione del 2005 che in quella del 2012), una delle 
condizioni perché la Commissione dichiari l’aiuto compatibile è che 
l’atto d’incarico indichi i «parametri per il calcolo, il controllo e la 
revisione della compensazione».396 Con quest’ultimo requisito, 
sottolinea Dony, «la décision et l’encadrement intègrent la deuxième 
condition Altmark comme condition d’application de l’article 106 § 2 
TFUE».397 
Sul tema del rapporto fra seconda e quarta condizione Altmark e art. 
106, par. 2, TFUE è intervenuta la Corte con la sentenza Viasat del 
                                                          
393 CBI, punto 293; v. anche Trib. UE, 16 ottobre 2013, causa T‑275/11, TF1 c. 
Commissione, pubblicato in Raccolta digitale, punto 130: «s’agissant plus 
précisément de l’efficacité économique d’une entreprise chargée d’un service public 
dans l’exécution de ce service, il y a lieu de constater que, si celle-ci est un élément à 
prendre en compte pour la qualification d’une compensation de service public d’aide 
d’État conformément au quatrième critère Altmark, elle est sans pertinence pour 
l’appréciation de la compatibilité d’une telle compensation avec le marché intérieur à 
la lumière de l’article 106, paragraphe 2, TFUE»; nonché Trib. UE, 1° luglio 2010, 
cause riunite T-568/08 e T-573/08, M6 e TF1 c. Commissione, in Raccolta, p. II-
03397, punti 140-141. In dottrina v. T. JAEGER, Services of General Economic 
Interest, cit., p.  276; M. DONY, Conditions et conditionnalité, cit. p. 20; M. WOLF, 
Services of General Economic Interest, cit., p. 332; D. GALLO, Social Services of 
General Interest, p. 334; P. NICOLAIDES, Altmark Requires Efficiency; Article 106(2) 
TFEU Does Not!, in StateAidHub.eu, 28 marzo 2017. 
394 E. SZYSZCZAK, Services of General Economic Interest, cit., p. 686. 
395 Ivi, p. 686. 
396 Disciplina SIEG 2012, par. 16; Decisione SIEG 2012, art. 4; Disciplina SIEG 2005, 
par. 12; Decisione SIEG 2005, art. 4. V. M. WOLF, Services of General Economic 
Interest, cit., p. 331. 
397 M. DONY, Conditions et conditionnalité, cit. p. 17. 
 289 
 
2017.398 La vicenda origina da una decisione con cui la Commissione 
ha dichiarato che le misure attuate dalla Danimarca a favore 
dell’emittente televisiva pubblica danese TV2/Danmark costituivano 
aiuti di Stato compatibili con il mercato interno.399 Secondo la 
Commissione, le misure esaminate non rispettavano il secondo e il 
quarto criterio Altmark e andavano quindi inquadrate come aiuti,400 ma 
soddisfacevano le condizioni richieste dall’art. 106, par. 2, TFUE ai fini 
della compatibilità con il mercato interno.401 La Viasat Broadcasting 
UK Ltd, concorrente di TV2/Danmark, proponeva impugnazione 
chiedendo l’annullamento della decisione della Commissione nella 
parte in cui veniva constatato che le misure, pur costituendo aiuti, erano 
compatibili con il mercato interno.402 La sentenza con cui il Tribunale 
ha respinto il ricorso è stata impugnata innanzi alla Corte di giustizia. 
Secondo la ricorrente la Commissione era tenuta a verificare, 
nell’ambito della sua valutazione ai sensi dell’articolo 106, paragrafo 2, 
TFUE, se il rispetto della seconda e della quarta condizione Altmark 
avrebbe ostacolato l’adempimento da parte della TV2 della missione ad 
essa conferita.403 La Corte ha rigettato l’argomento affermando che 
«per procedere all’esame di una misura ai sensi dell’articolo 106, 
paragrafo 2, TFUE, la Commissione […] non è tenuta ad esaminare il 
rispetto delle condizioni imposte dalla giurisprudenza Altmark, in 
particolare della seconda e della quarta condizione».404 Appare 
opportuno riportare le considerazioni che aveva svolto sul punto il 
Tribunale nella sentenza appellata: «ciò che l’articolo 106, paragrafo 2, 
                                                          
398 Corte giust., Viasat. 
399 Decisione della Commissione 2011/839/UE del 20 aprile 2011 relativa alle misure 
attuate dalla Danimarca C 2/03 a favore di TV2/Danmark. 
400 Ivi, punti 117 e 136. 
401 Ivi, punti 155-270. 
402 Trib. UE, Viasat. 
403 Corte giust., Viasat, punto 32. 
404 Ivi, punto 33. Corsivo aggiunto. 
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TFUE intende evitare con la valutazione della proporzionalità dell’aiuto 
è che l’operatore preposto al servizio di interesse economico generale 
benefici di un finanziamento che ecceda i costi netti del servizio 
pubblico. […] In altri termini, i costi di un servizio di interesse 
economico generale di cui occorre tener conto nell’applicazione 
dell’articolo 106, paragrafo 2, TFUE sono i costi reali di tale servizio 
quali sono, e non quali avrebbero potuto o dovuto essere, in base a 
criteri di calcolo obiettivi e trasparenti, fondati sull’esempio di 
un’impresa media, gestita in modo efficiente e adeguatamente dotata 
di mezzi».405 Perciò, «l’eventuale inosservanza della seconda e della 
quarta condizione Altmark, sebbene pertinente ai fini dell’esame della 
questione se tale servizio sia fornito in condizioni normali di mercato, 
non è pertinente quando si valuta la proporzionalità dell’aiuto in sede 
di applicazione dell’articolo 106, paragrafo 2, TFUE. Infatti, la tesi 
della ricorrente porta, in definitiva, a esigere che i servizi economici di 
interesse generale siano sempre forniti in condizioni normali di 
mercato. Orbene, se siffatto requisito fosse ammesso, l’applicazione 
delle regole di concorrenza rischierebbe di ostare all’adempimento, in 
linea di diritto e di fatto, della specifica missione affidata alle imprese 
incaricate della gestione di servizi d’interesse economico generale, 
esattamente ciò che l’articolo 106, paragrafo 2, TFUE mira a prevenire 
(v., in tal senso, sentenza M6/Commissione, cit. supra al punto 62, 
EU:T:2010:272, punto 136). […] Peraltro, detta tesi porta a una 
«impasse» dal punto di vista logico, in quanto implica che, affinché un 
aiuto possa essere dichiarato compatibile con il mercato interno 
conformemente all’articolo 106, paragrafo 2, TFUE, devono essere 
rispettate tutte le condizioni Altmark, nel qual caso la misura in 
questione non costituirebbe neppure un aiuto […]».406 
                                                          
405 Trib. UE, Viasat, punti 87-88. Corsivo aggiunto. 
406 Ivi, punti 90-91. 
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In effetti, sebbene i criteri contenuti nel pacchetto SIEG ai fini della 
compatibilità siano modellati sulle condizioni Altmark, la 
giurisprudenza non si è spinta fino a subordinare la compatibilità di un 
aiuto al rispetto dei requisiti contenuti nei pacchetti SIEG, limitandosi 
sostanzialmente a richiedere il soddisfacimento di criteri che 
rispecchiano la prima e terza condizione Altmark.407 Questo approccio 
non va esente da critiche, in particolare per quanto attiene alla seconda 
condizione Altmark. Lo stesso Tribunale, nel sottolineare 
l’interdipendenza fra le quattro condizioni Altmark, ha affermato: «la 
determinazione di parametri obiettivi e trasparenti per il calcolo della 
compensazione, come richiesto dalla seconda condizione Altmark, 
costituisce un presupposto necessario per rispondere alla questione se 
tale compensazione ecceda o meno quanto necessario per coprire in 
tutto o in parte i costi originati dall’adempimento degli obblighi di 
servizio pubblico, come richiesto dalla terza condizione Altmark».408 
Questo stesso ragionamento potrebbe applicarsi in merito 
all’accertamento della proporzionalità della compensazione ex art. 106, 
par. 2, TFUE: secondo Nicolaides, «prevention of overcompensation, 
something required by Article 106(2) TFEU, necessarily implies that 
the parameters of compensation must be determined in advance».409 
                                                          
407 P. NICOLAIDES, Altmark requires efficiency, cit. 
408 Trib. UE, Viasat, punto 81. Va notato che il Tribunale evidenzia un legame anche 
fra la seconda e la quarta condizione, affermando che «Per quanto riguarda la quarta 
condizione Altmark, quest’ultima completa la seconda condizione Altmark. Non è 
sufficiente che i parametri fissati per il calcolo della compensazione da versare a 
un’impresa incaricata dell’adempimento di obblighi di servizio pubblico siano 
obiettivi e trasparenti, come richiesto dalla seconda condizione Altmark. Salvo nel 
caso in cui la scelta dell’impresa in questione sia effettuata nell’ambito di una 
procedura di appalto pubblico che consenta di selezionare il candidato in grado di 
fornire tali servizi al minor costo per la collettività, la quarta condizione Altmark esige 
che tali parametri siano fondati sull’esempio di un’impresa media, gestita in modo 
efficiente e adeguatamente dotata di mezzi al fine di poter soddisfare le esigenze di 
servizio pubblico richieste» (punto 82). 
409 P. NICOLAIDES, Altmark requires efficiency, cit. 
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7. Prospettive future: l’Evaluation Roadmap della Commissione 
sulla disciplina degli aiuti di Stato nel settore socio-sanitario. 
Il 17 giugno 2019 la Commissione ha lanciato una valutazione delle 
attuali regole sugli aiuti di Stato nel settore socio-sanitario.410 È stata a 
questo fine pubblicata una Roadmap che delinea i dettagli 
dell’iniziativa.411 Nelle quattro settimane successive alla pubblicazione 
cittadini e stakeholder potranno sottoporre i propri commenti su quanto 
esposto dalla Commissione nella Roadmap.412 Una consultazione 
pubblica è prevista per il terzo trimestre del 2019.413 I risultati della 
valutazione saranno riassunti in un documento di lavoro dei servizi 
della Commissione (o Staff Working Document).414 
Nella Roadmap la Commissione muove dalla constatazione che gli Stati 
membri e altri stakeholder hanno riscontrato difficoltà concettuali e 
metodologiche nell’applicazione del pacchetto SIEG nel settore socio-
sanitario. In questo quadro, lo scopo fondamentale della valutazione è 
verificare in che misura le regole sui SIEG socio-sanitari abbiano 
raggiunto gli obiettivi del pacchetto SIEG 2012. Come ricorda la 
Commissione, il pacchetto mirava a chiarire concetti fondamentali e ad 
introdurre un approccio diversificato e proporzionato che tenesse conto 
delle caratteristiche proprie dei diversi tipi di SIEG. In particolare, il 
pacchetto «acknowledged that health and social services have specific 
                                                          
410 Sito web della Commissione, sezione Iniziative pubblicate, Evaluation of State aid 
rules for health and social services of general (economic) interest and of the SGEI de 
minimis Regulation, https://ec.europa.eu/info/law/better-regulation/initiatives/ares-
2019-3777435_it. 
411 Roadmap «Evaluation of State aid rules for health and social services of general 
(economic) interest and of the SGEI de minimis Regulation», Ref. 
Ares(2019)3858696, 17 giugno 2019 (nel prosieguo «Roadmap»). 
412 «Feedback period»; v. sito web della Commissione, sezione Iniziative pubblicate, 
Evaluation of State aid rules for health and social services of general (economic) 
interest and of the SGEI de minimis Regulation, https://ec.europa.eu/info/law/better-
regulation/initiatives/ares-2019-3777435_it. 
413 «Public consultation», ibid. 
414 Roadmap, p. 3. 
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characteristics that need to be taken into consideration»,415 prevedendo, 
come già discusso,416 un trattamento specifico di questi servizi nella 
Decisione417 ed escludendo la natura di aiuto di Stato delle misure al di 
sotto dei 500.000 euro nel regolamento de minimis.418   
La valutazione si propone in particolare di esaminare l’efficacia, 
l’efficienza, la rilevanza, la coerenza e il valore aggiunto del pacchetto 
SIEG nel contesto del settore socio-sanitario. Per quanto riguarda 
l’efficacia, la Commissione intende comprendere in che misura le 
regole in questione abbiano raggiunto l’obiettivo di facilitare la 
fornitura di SIEG socio-sanitari adeguati ai bisogni della popolazione e 
se gli Stati membri abbiano contezza di queste regole e della loro 
rilevanza.  In merito all’efficienza, la valutazione mira a chiarire quali 
siano i costi e i benefici associati all’applicazione delle disposizioni del 
pacchetto per i diversi stakeholders. Per quanto attiene alla rilevanza, 
la Commissione ritiene necessario verificare se l’approccio della 
Decisione SIEG sia ancora giustificato alla luce della giurisprudenza, 
nonché se le regole SIEG siano adeguate agli sviluppi in materia di 
politica sociale e mercato. Sarà inoltre esaminata la coerenza interna ed 
esterna del pacchetto. Dal punto di vista della coerenza interna, la 
Commissione intende verificare se i diversi atti del pacchetto siano 
coerenti fra loro o se vi siano sovrapposizioni, contraddizioni o lacune. 
Dal punto di vista della coerenza esterna, l’obiettivo è comprendere se 
il pacchetto SIEG corrisponda alle complessive politiche UE in materia 
di servizi socio-sanitari, e in particolare agli artt. 14 e 168 TFEU e al 
Protocollo 26 sui servizi di interesse generale. Infine, la valutazione 
riguarderà il valore aggiunto dal punto di vista dell’UE. La 
                                                          
415 Roadmap, p. 2. 
416 Supra, § 5.2.3. 




Commissione, a questo fine, ritiene necessario verificare se il pacchetto 
abbia determinato una migliore divisione dei compiti fra Stati membri 
e Commissione e una maggiore certezza giuridica.419 
L’iniziativa appena descritta va accolta positivamente. La Roadmap, 
infatti, segnala che la Commissione è consapevole della complessità e 
delicatezza delle questioni sollevate dall’applicazione della disciplina 
degli aiuti ai servizi socio-sanitari e della necessità di garantire che il 
quadro giuridico sia appropriato rispetto alle specificità della materia. 
L’analisi della prassi decisionale della Commissione e della 
giurisprudenza della Corte, oggetto del capitolo seguente, forniscono 
l’opportunità di fare il punto sullo stato dell’arte nell’applicazione del 
pacchetto SIEG nel settore socio-sanitario. Nel capitolo conclusivo 
rifletterò, alla luce del quadro complessivo, sull’opportunità di un 
riorientamento dell’azione delle istituzioni in quest’ambito. A questo 
proposito, sebbene l’avvio della valutazione non implichi 
necessariamente che il pacchetto SIEG verrà modificato, l’iniziativa 
segnala indubbiamente la disponibilità della Commissione a 
riconsiderare e rivisitare l’approccio finora adottato nell’ottica di 
assicurare che il quadro delle regole sugli aiuti sia adeguato al welfare.
                                                          
419 Ivi, pp. 2-3. 
CAPITOLO IV 
FINANZIAMENTO DEI SERVIZI SOCIO-SANITARI  
E DISCIPLINA DEGLI AIUTI DI STATO:  
GIURISPRUDENZA DELLA CORTE  
E PRASSI DECISIONALE DELLA COMMISSIONE 
 
1. Obiettivi e struttura dell’analisi. 
L’obiettivo del presente capitolo è comprendere se e in che modo la 
Corte di giustizia dell’Unione europea e la Commissione modulino 
l’applicazione della disciplina degli aiuti di Stato quando sono in 
questione i servizi socio-sanitari. I §§ 2, 3 e 4 sono dedicati 
all’applicazione del quadro giuridico concernente i SIEG. L’esame è 
volto a verificare se le istituzioni UE adottino un approccio più 
flessibile finalizzato a valorizzare il carattere “sociale” dei settori 
esaminati e se sia rinvenibile un’uniformità nel modo in cui questi 
ultimi sono trattati. L’analisi è suddivisa in base ai singoli settori 
considerati: l’edilizia sociale (§ 2); l’assistenza sanitaria (§ 3); la 
sicurezza sociale (§ 4). La disciplina dei SIEG non esaurisce le vie 
disponibili per consentire l’intervento pubblico nel welfare. Il § 5 è 
dedicato a queste strade alternative, che non presuppongono che il 
servizio integri un SIEG. Verranno esaminati i casi in cui il sostegno 
statale è stato ritenuto privo degli elementi costitutivi della nozione di 
aiuto di Stato ex art. 107, par. 1, TFUE,1 nonché le ipotesi in cui la 
misura è stata inquadrata come aiuto compatibile in base alle deroghe 
previste dall’art. 107, par. 2 e 3, TFUE.  
                                                          
1 Ad esclusione dell’assenza di un vantaggio in base alle condizioni Altmark, che 
rientra nella disciplina dei SIEG, e dell’assenza del carattere di impresa del 
beneficiario, che è stato già trattato nel cap. II. 
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2. L’«europeizzazione» dell’edilizia sociale: lo scontro fra le 
concezioni nazionali, da un lato, ed europea, dall’altro, in materia 
di politiche dell’alloggio mediante la messa in discussione, da parte 
di Commissione e Tribunale, della definizione statale del perimetro 
del SIEG. 
2.1. Premessa: le diverse concezioni nazionali di edilizia sociale e la 
visione della Commissione. 
Le concezioni nazionali di edilizia sociale diffuse negli Stati membri 
possono essere ricondotte a tre modelli: il modello residuale, il modello 
generalista e il modello universale.2 La concezione residuale prevede 
che gli alloggi sociali siano destinati soltanto a persone svantaggiate, 
chiaramente identificate come tali.3 Le regole di assegnazione sono 
quindi molto rigorose e il canone di locazione è quasi interamente 
coperto dallo Stato.4 Nel modello residuale, dunque, l’autorità pubblica 
si prende carico integralmente della domanda che si trova esclusa dal 
mercato.5 Di conseguenza, in questo sistema l’edilizia sociale non entra 
in concorrenza con il mercato immobiliare privato.6 Nel modello 
generalista possono accedere agli alloggi sociali non solo i soggetti più 
svantaggiati, come nella concezione residuale, ma anche coloro che 
hanno difficoltà ad ottenere un alloggio alle condizioni del mercato in 
                                                          
2 V. Parere del Comitato economico e sociale europeo del 15 febbraio 2013 sul tema 
«Aspetti problematici di una definizione dell’edilizia abitativa sociale come servizio 
d’interesse economico generale» (nel prosieguo: parere del comitato economico e 
sociale); v. anche Parlamento europeo, Note: Social Housing in the EU, 2013, 
disponibile all’indirizzo  
www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/note/join/2013/492469/IPOL-
EMPL_NT(2013)492469_EN.pdf; L. GHEKIÈRE, Le développement du logement 
social dans l’Union européenne, in Recherches et Prévisions, n°94, 2008, pp. 21-34; 
L. GHEKIÈRE, Le développement du logement social dans l’Union europeenne. Quand 
l’intérêt général rencontre l’intérêt communautaire, Paris: Dexia Editions, 2007; T. 
THAUVIN, Les services sociaux dans le droit de l’Union européenne, cit., pp. 318-319. 
3 Parere del Comitato economico e sociale, par. 2.8. 
4 Ibid. 
5 L. GHEKIÈRE, Le développement du logement social, cit., p. 23. 
6 Parere del Comitato economico e sociale, par. 2.8. 
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ragione delle loro risorse modeste.7 In questo caso, l’accesso 
all’alloggio è generalmente subordinato a dei massimali di reddito e 
tiene conto della composizione delle famiglie.8 Un sistema generalista 
potrà scivolare verso la concezione residuale in funzione, ad esempio, 
delle modifiche alle soglie di reddito o dell’insufficienza dell’offerta di 
alloggi.9 Negli Stati che abbracciano la concezione universale, invece, 
l’alloggio è una primaria responsabilità pubblica. Nei sistemi fondati 
sul modello universale, perciò, non esiste un vero e proprio concetto di 
edilizia «sociale», nel senso che l’obiettivo è fornire all’insieme della 
popolazione alloggi di qualità ad un costo abbordabile.10  
La Commissione, da parte sua, ha espresso la propria visione 
dell’edilizia sociale nella Decisione del pacchetto Altmark. Come si è 
visto supra,11 fra i servizi «rispondenti ad esigenze sociali» che 
beneficiano dell’esenzione è compresa anche l’edilizia sociale.12 
Quest’ultima è definita, al considerando 11 della Decisione, come un 
servizio volto a «fornire alloggi a cittadini svantaggiati o a gruppi 
sociali più svantaggiati che non sono in grado di trovare un alloggio a 
condizioni di mercato a causa di limiti a livello di solvibilità».13 È 
evidente che la concezione della Commissione corrisponde alla visione 
«residuale» dell’edilizia sociale, discostandosi invece dall’approccio 
generalista e, soprattutto, ponendosi marcatamente in contrasto con la 
visione universale delle politiche dell’alloggio.14 
Questa divergenza ha dato luogo ad uno scontro fra la Commissione e 
gli Stati membri che abbracciano visioni generaliste o universaliste 
                                                          
7 Parere del Comitato economico e sociale, par. 2.8, L. GHEKIÈRE, Le développement 
du logement social, cit., p. 24. 
8 Ibid. 
9 L. GHEKIÈRE, Le développement du logement social, cit., p. 25. 
10 Parlamento europeo, Note: Social Housing in the EU, p. 12. 
11 Cap. III. 
12 Decisione SIEG 2012, art. 2, par. 1, let. c). 
13 Ivi, considerando 11. 
14 Parere del Comitato economico e sociale, par. 2.8. 
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dell’edilizia sociale. Dal punto di vista giuridico, il contrasto si è 
giocato sulla definizione del SIEG da parte degli Stati membri coinvolti. 
Come noto, il controllo della Commissione sul punto è limitato alla 
verifica della sussistenza di un errore manifesto.15 Proprio affermando 
l’esistenza di un errore manifesto nell’individuazione del SIEG, la 
Commissione, in alcuni casi, si è spinta fino a sostituire la propria 
visione dell’edilizia sociale a quella abbracciata dagli Stati membri 
coinvolti. Il Tribunale ha avallato l’approccio della Commissione 
affermando la necessità che l’ambito del SIEG sia «necessario e 
proporzionato a un bisogno reale di servizio pubblico».16 Nei paragrafi 
seguenti si analizzeranno i diversi interventi di Commissione e CGUE 
sui sistemi nazionali di edilizia sociale, evidenziando le criticità e le 
possibili implicazioni dell’impostazione adottata dalle istituzioni 
europee in questo settore.   
2.2. L’edilizia sociale nei Paesi Bassi: la riduzione dell’ambito del 
SIEG su impulso della Commissione come sostanziale abbandono 
della tradizionale concezione universale delle politiche olandesi 
sull’alloggio. 
La legislazione olandese sull’edilizia sociale è all’origine di una lunga 
«saga» che ha avuto inizio nel 2002, con una notifica inoltrata dai Paesi 
Bassi alla Commissione, e il cui ultimo episodio è la sentenza Stichting 
Woonlinie adottata dal Tribunale il 15 novembre 2018.17  
La questione riguarda gli aiuti alle cd. woningcorporaties o wocos, 
società di edilizia residenziale senza scopo di lucro che hanno il 
compito di acquistare, costruire e concedere in locazione abitazioni 
destinate prevalentemente a persone svantaggiate o a gruppi 
                                                          
15 Supra, cap. III, § 4.2. 
16 Trib. UE, 15 novembre 2018, cause riunite T‑202/10 RENV II e T‑203/10 RENV 
II, Stichting Woonlinie, in Raccolta digitale, punto 81. 
17 Trib. UE, causa T-202/10 RENV II, Stichting Woonlinie. 
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socialmente svantaggiati. Le società in questione svolgono anche altre 
attività, quali la costruzione e la concessione in locazione di 
appartamenti a canoni più elevati, la costruzione di appartamenti 
destinati alla vendita, la costruzione e la concessione in locazione di 
immobili di interesse generale e la costruzione e la concessione in 
locazione di locali commerciali. Con decisione del 15 dicembre 2009, 
la Commissione si è pronunciata su due regimi di aiuti, oggetto dei 
procedimenti E 2/2005 e N 642/2009.18 
Per quanto riguarda il procedimento E 2/2005, le misure in esame 
comprendevano: i) garanzie statali per prestiti concessi dal Fondo di 
garanzia per la costruzione di alloggi sociali; ii) aiuti del Fondo centrale 
per l’edilizia, aiuti per progetto o aiuti per la razionalizzazione sotto 
forma di prestiti a tasso agevolato o di sovvenzioni dirette; c) la vendita 
da parte dei comuni di terreni a prezzi inferiori a quelli di mercato; d) il 
diritto di ottenere prestiti dalla Bank Nederlandse Gemeenten. 
Prima di esporre i diversi passaggi della vicenda, risulta opportuno 
ricordare brevemente alcuni profili procedurali: in primo luogo, ai sensi 
dell’art. 17 del regolamento 659/1999 (attualmente sostituito dal 
regolamento 2015/1589), se la Commissione ritiene che un regime di 
aiuti esistenti non sia, o non sia più, compatibile con il mercato comune, 
informa lo Stato membro interessato della sua posizione preliminare e 
lo invita a presentare proprie osservazioni entro il termine di un mese.19 
Dopodiché, ai sensi dell’art. 18, se la Commissione, alla luce delle 
                                                          
18 Decisione C(2009) 9963 definitivo del 15 dicembre 2009 relativa agli aiuti di Stato 
E 2/2005 e N 642/2009 – Paesi Bassi – Aiuto esistente e aiuto specifico per progetti a 
vantaggio delle società di edilizia residenziale. 
19 Che stabiliva: «1. La Commissione ottiene dallo Stato membro interessato tutte le 
informazioni necessarie alla revisione, in collaborazione con lo Stato membro, dei 
regimi di aiuti esistenti a norma dell’articolo [108], paragrafo 1, del [TFUE]. 2. Se la 
Commissione ritiene che un regime di aiuti non sia, o non sia più, compatibile con il 
mercato comune, informa lo Stato membro interessato della sua posizione 
preliminare, dandogli l’opportunità di presentare le proprie osservazioni entro il 
termine di un mese. In casi debitamente giustificati la Commissione può prorogare 
tale termine». Il reg. 659/2009 è stato sostituito dal reg. 2015/1589. 
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informazioni fornite dallo Stato membro a norma dell’art. 17, conclude 
che il regime di aiuti esistente non è, o non è più, compatibile con il 
mercato comune, emette una raccomandazione in cui propone misure 
opportune allo Stato membro interessato.20 Infine, secondo quanto 
stabilisce l’art. 19, se lo Stato membro interessato accetta le misure 
proposte dalla Commissione e ne informa quest’ultima, la 
Commissione ne prende atto e ne informa lo Stato membro. 
Successivamente alla sua accettazione, lo Stato membro è tenuto a dare 
applicazione alle opportune misure.21 
Il 10 marzo 2002 i Paesi Bassi notificavano il sistema in esame alla 
Commissione, la quale, il 14 luglio 2005, trasmetteva alle autorità dei 
Paesi Bassi una lettera ai sensi del citato art. 17 in cui qualificava il 
sistema come aiuti esistenti ed esprimeva dubbi quanto alla loro 
compatibilità con il mercato interno (nel prosieguo: la «lettera ex art. 
17»). La Commissione indicava, in via preliminare, la necessità: i) di 
ridefinire la missione di servizio pubblico affidata alle wocos in modo 
da destinare l’edilizia residenziale sociale a un gruppo chiaramente 
definito, composto da persone svantaggiate o da gruppi socialmente 
svantaggiati; ii) che tutte le attività commerciali delle wocos fossero 
                                                          
20 L’art. 18 del reg. 659/2009 prevedeva: «Se la Commissione, alla luce delle 
informazioni fornite dallo Stato membro a norma dell’articolo 17, conclude che il 
regime di aiuti esistente non è, ovvero non è più, compatibile con il mercato comune, 
emette una raccomandazione in cui propone opportune misure allo Stato membro 
interessato. La raccomandazione può in particolare proporre: 
a)      modificazioni sostanziali del regime di aiuti, 
b)      l’introduzione di obblighi procedurali o 
c)      l’abolizione del regime di aiuti». 
21 L’art. 19 del reg. 659/2009 prevedeva: «1. Se lo Stato membro interessato accetta 
le misure proposte dalla Commissione e ne informa quest’ultima, la Commissione ne 
prende atto e ne informa lo Stato membro. A seguito della sua accettazione, lo Stato 
membro è tenuto a dare applicazione alle opportune misure. 
2. Se lo Stato membro interessato rifiuta di attuare le misure proposte e la 
Commissione, dopo aver considerato gli argomenti dello Stato membro, continua a 
ritenere necessaria tale attuazione, la Commissione avvia il procedimento di cui 
all’articolo 4, paragrafo 4. Si applicano in tal caso, con gli opportuni adattamenti, gli 
articoli 6, 7 e 9». 
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esercitate a condizioni di mercato e non beneficiassero di aiuti di Stato; 
iii) che l’offerta di alloggi sociali fosse adattata alla domanda da parte 
delle persone svantaggiate o dei gruppi socialmente svantaggiati.22 A 
seguito della lettera, Commissione e Paesi Bassi avviavano una 
procedura di cooperazione volta a rendere il regime di aiuti compatibile 
con il mercato interno ai sensi dell’art. 106, par. 2, TFUE.  
In esito alle consultazioni, la Commissione proponeva, ai sensi 
dell’articolo 18 del regolamento n. 659/1999, una serie di modifiche al 
sistema per assicurarne la compatibilità: i) la limitazione dell’edilizia 
residenziale sociale a un gruppo beneficiario chiaramente definito di 
soggetti sfavoriti o gruppi socialmente svantaggiati; ii) l’esercizio delle 
attività commerciali a condizioni di mercato, prevedendo bilanci 
distinti per le attività di servizio pubblico e le attività commerciali e 
controlli adeguati; iii) l’adeguamento dell’offerta di alloggi residenziali 
alla domanda dei soggetti sfavoriti o dei gruppi socialmente 
svantaggiati.23  
Con lettera del 3 dicembre 2009, le autorità olandesi presentavano alla 
Commissione una serie di impegni volti a modificare il sistema generale 
di aiuti, fra cui: l’individuazione del gruppo target, corrispondente ai 
soggetti titolari di un reddito non superiore a EUR 33.000; la 
limitazione del canone di locazione massimo a EUR 647.53; 
l’attribuzione del 90% degli alloggi al gruppo target.24 
Nella decisione del 2009, la Commissione qualificava le misure appena 
esposte come aiuti esistenti, concludendo che il regime, come 
                                                          
22 Corte giust., 15 marzo 2017, causa C‑415/15 P, Stichting Woonpunt e a. c. 
Commissione, in Raccolta digitale, par. 8. 
23 Corte giust., 15 marzo 2017, causa C‑415/15 P, Stichting Woonpunt, punto 9; 
decisione C(2009) 9963 definitivo del 15 dicembre 2009 relativa agli aiuti di Stato E 
2/2005 e N 642/2009 – Paesi Bassi – Aiuto esistente e aiuto specifico per progetti a 
vantaggio delle società di edilizia residenziale (nel prosieguo, Decisione Paesi Bassi 
2009), par. 40. 
24 Decisione Paesi Bassi 2009, par. 41. 
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modificato in seguito agli impegni assunti dai Paesi Bassi, andava 
giudicato compatibile ai sensi dell’art. 106, par. 2, TFUE25 alla luce 
della Decisione Altmark 2005, allora in vigore,26 nel cui ambito di 
applicazione, come già ricordato, ricade anche l’edilizia sociale.27   
Il procedimento N 642/2009 era invece relativo a un nuovo regime di 
aiuti per il risanamento dei quartieri urbani degradati, denominato 
«aiuto specifico per progetto destinato a determinate aree». Il nuovo 
regime, notificato dai Paesi Bassi il 18 novembre 2009, doveva essere 
concesso alle medesime condizioni previste per gli aiuti rientranti nel 
procedimento E 2/2005, come modificate a seguito degli impegni 
assunti dalle autorità dei Paesi Bassi. Nella sua decisione del 2009, la 
Commissione ha ritenuto che anche questo regime fosse compatibile 
con il mercato interno alla luce della Decisione Altmark.28  
Alla decisione della Commissione è seguita una battaglia giudiziaria 
incentrata, in una prima fase, su questioni di ammissibilità. Le 
impugnazioni presentate nel 2010 dalle wocos avverso la decisione 
sono state infatti dichiarate irricevibili dal Tribunale.29 I giudici hanno 
ritenuto che, per quanto riguarda l’aiuto E 2/2005, le imprese non 
potessero ritenersi individualmente interessate poiché la qualifica di 
wocos era riconosciuta in funzione di criteri obiettivi che potevano 
essere soddisfatti da un numero imprecisato di operatori in quanto 
potenziali beneficiari dell’aiuto in questione.30 Per quanto attiene 
                                                          
25 Ivi, par. 44-74. 
26 Si veda supra, cap. III. 
27 Decisione Altmark 2005, art. 2, par. 1, let. b). 
28 Decisione Paesi Bassi 2009, par. 92-103. 
29 Trib. UE, ordinanza del 16 dicembre 2011, causa T‑202/10, Stichting Woonlinie e 
a. c. Commissione, non pubblicata e Trib. UE, ordinanza del 16 dicembre 2011, causa 
T‑203/10, Stichting Woonpunt e a. c. Commissione, non pubblicata. 
30 V. Corte giust., 27 febbraio 2014, causa C‑132/12 P, Stichting Woonpunt e a. c. 
Commissione, in Raccolta digitale (impugnazione dell’ordinanza T-202/10), punti 6-
9; Corte giust., 27 febbraio 2014, causa C‑133/12 P, Stichting Woonlinie e a. c. 




all’aiuto N 642/2009, il Tribunale ha ritenuto che le ricorrenti non 
avessero dimostrato il proprio interesse ad agire avverso una decisione 
che dichiara compatibili aiuti di cui le ricorrenti sono potenziali 
beneficiarie. Il Tribunale ha sottolineato che le wocos non potevano 
invocare, nell’ambito dell’esame di un nuovo aiuto, una situazione 
precedente asseritamente più favorevole.31 Il 27 febbraio 2014 Corte di 
giustizia ha annullato le ordinanze in questione, dichiarando ricevibili i 
ricorsi relativi agli aiuti esistenti (E 2/2005) e rinviando le cause al 
Tribunale affinché statuisse nel merito.32  
Il 12 maggio 2015 il Tribunale ha nuovamente respinto i ricorsi, 
dichiarandoli manifestamente infondati.33 Anche in questo caso, le 
relative ordinanze sono state annullate dalla Corte di giustizia.34 Questa 
seconda fase della vicenda ruota intorno alla possibilità di estendere il 
sindacato giurisdizionale all’esame effettuato dalla Commissione in 
merito al regime di aiuti antecedente agli impegni assunti dalle autorità 
olandesi. Contrariamente a quanto concluso dal Tribunale, la Corte ha 
ritenuto che fosse necessario esaminare gli argomenti delle ricorrenti 
relativi alla posizione preliminare della Commissione adottata ex art. 
17. La Corte ricorda infatti che la decisione con cui la Commissione 
accetta gli impegni dello Stato, assunti da quest’ultimo in relazione alle 
raccomandazioni della Commissione stessa ex art. 18, ha come 
                                                          
31 V. Corte giust., 27 febbraio 2014, causa C‑132/12 P, Stichting Woonpunt e a. c. 
Commissione, punto 15. 
32 Corte giust., 27 febbraio 2014, causa C‑132/12 P, Stichting Woonpunt e a. c. 
Commissione, in Raccolta digitale (impugnazione relativa alla causa T-202/10); Corte 
giust., 27 febbraio 2014, causa C‑133/12 P, Stichting Woonlinie e a. c. Commissione, 
in Raccolta digitale (impugnazione relativa alla causa T-203/10). 
33 Trib. UE, ordinanza del 12 maggio 2015, causa T-202/10 RENV, Stichting 
Woonlinie e a. c. Commissione, in Raccolta digitale; Tribunale UE, ordinanza del 12 
maggio 2015, causa T-203/10 RENV, pubblicato in Raccolta digitale. 
34 Corte giust., 15 marzo 2017, causa C-414/15 P, Stichting Woonlinie e a. c. 
Commissione, in Raccolta digitale (impugnazione relativa alla causa T-202/10 
RENV); Corte giust., 15 marzo 2017, causa C-415/15 P, Stichting Woonpunt e a. c. 




necessario presupposto che la Commissione abbia già valutato le 
misure e le abbia giudicate incompatibili, ritenendo così «necessarie 
opportune misure al fine di sanare tale incompatibilità».35 Escludere dal 
sindacato giurisdizionale queste valutazioni della Commissione 
minerebbe il diritto ad una tutela giurisdizionale effettiva dei beneficiari 
degli aiuti esistenti.36 A nulla rileva che le considerazioni relative 
all’incompatibilità del regime e alle opportune misure siano contenute 
nella lettera ex art. 17. Quest’ultima lettera, infatti, costituisce la prima 
fase di elaborazione della decisione controversa.37 Di conseguenza, non 
si può impedire alle ricorrenti di invocare, a sostegno del loro ricorso 
avverso detta decisione, l’illegittimità delle valutazioni contenute nella 
lettera medesima.38 
La pronuncia del Tribunale che ha fatto seguito a questo secondo rinvio 
ha nuovamente rigettato i ricorsi.39 L’aspetto di maggiore rilevanza 
della sentenza concerne la definizione del SIEG da parte dello Stato 
membro. Secondo le ricorrenti, la Commissione non aveva dimostrato 
l’esistenza di un errore manifesto nel sistema olandese di finanziamento 
dell’edilizia residenziale sociale.40  
Nel suo ragionamento, il Tribunale prende le mosse dal rapporto fra le 
condizioni Altmark e quelle necessarie per l’applicazione dell’art. 106, 
par. 2, TFUE. Anche se le condizioni in questione perseguono finalità 
diverse, essendo le prime volte a verificare la sussistenza di un aiuto e 
                                                          
35 Corte giust., causa C‑414/15 P, Stichting Woonlinie, punto 38; Corte giust., causa 
C-415/15 P, Stichting Woonpunt, punto 38. 
36 Corte giust., causa C‑414/15 P, Stichting Woonlinie, punto 39; Corte giust., causa 
C-415/15 P, Stichting Woonpunt, punto 39. 
37 Corte giust., causa C‑414/15 P, Stichting Woonlinie, punto 48; Corte giust., causa 
C-415/15 P, Stichting Woonpunt, punto 48. 
38 Ibid. Sul punto v. F. SCHÖNING-D. DAUCHEZ-M. TAGARA, Key Developments in 
State Aid Law in 2017, in Journal of European Competition Law & Practice, 2018, 
pp. 208-209. 
39 Trib. UE, cause riunite T‑202/10 RENV II e T‑203/10 RENV II, Stichting 
Woonlinie. 
40 Ivi, punto 68. 
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le seconde a valutarne la compatibilità con il mercato interno,41 il 
Tribunale ricorda che in entrambi i casi è richiesto «che l’operatore di 
cui trattasi sia incaricato di un compito SIEG con un atto di una pubblica 
autorità che definisca chiaramente gli obblighi del SIEG di cui 
trattasi».42 Il giudice, in proposito, ribadisce la consolidata 
giurisprudenza secondo cui «gli Stati membri dispongono di un ampio 
margine di discrezionalità quanto alla definizione di ciò che essi 
considerano SIEG e, di conseguenza, la definizione di tali servizi da 
parte di uno Stato membro può essere messa in discussione dalla 
Commissione solo in caso di errore manifesto»,43 fermo restando che 
gli Stati membri non dispongono di un potere illimitato sul punto.44 A 
questo punto il Tribunale fornisce un’importante specificazione, 
affermando che lo Stato membro deve dimostrare che il perimetro del 
SIEG è «necessario e proporzionato a un bisogno reale di servizio 
pubblico».45 Sul punto i giudici riprendono la sentenza del Tribunale 
del 1° marzo 2017 Francia c. Commissione,46 concernente alcuni aiuti 
erogati dalla Francia alle due compagnie marittime Société nationale 
maritime Corse Méditerranée e  Compagnie méridionale de navigation. 
L’estensione dei requisiti di necessità e proporzionalità al bisogno 
reale di servizio pubblico rappresenta un passo ulteriore rispetto al 
consolidato principio della proporzionalità dell’ammontare 
dell’aiuto.47  
                                                          
41 Ivi, punti 72-77. 
42 Ivi, punto 78. 
43 Ivi, punto 79. 
44 Ivi, punto 80. 
45 Ivi, punto 81. Corsivo aggiunto. 
46 Trib. UE, 1° marzo 2017, causa T-366/13, Francia c. Commissione, in Raccolta 
digitale (parte “informazioni sulle decisioni non pubblicate”), punto 105. 
47 P. NICOLAIDES, Services of General Economic Interest: Proper Definition and 




Il Tribunale prosegue ricordando che la Decisione del Pacchetto 
SIEG,48 in base a cui determinati aiuti sono compatibili con il mercato 
interno e vanno esenti dall’obbligo di notifica, si applica, inter alia, alle 
misure erogate a favore di «imprese aventi incarichi di edilizia popolare 
che svolgono attività considerate dallo Stato membro come servizi 
d’interesse economico generale».49 Viene quindi richiamato il 
considerando 16 della Decisione, che afferma: «le imprese aventi 
incarichi di edilizia popolare che forniscono alloggi a cittadini 
svantaggiati o gruppi sociali più svantaggiati, che non sono in grado di 
trovare un alloggio a condizioni di mercato a causa di limiti a livello di 
solvibilità, dovrebbero beneficiare dell’esenzione dalla 
notificazione».50 
Il Tribunale procede quindi ad applicare il quadro appena esposto nel 
suo esame della decisione della Commissione. La legislazione olandese 
assegnava alle società di edilizia residenziale «il compito di dare un 
alloggio in via prioritaria a persone che, a causa del loro reddito o di 
altre circostanze, [avevano] difficoltà a trovare un alloggio idoneo».51 
Per l’assegnazione degli alloggi gestiti con affitti proporzionalmente 
ridotti, le società erano tenute a dare priorità, quanto più possibile, ai 
candidati che, in base al loro reddito, fossero particolarmente indicati 
ad ottenere tali alloggi.52 I giudici ricordano che la Commissione, nella 
lettera ex art. 17, aveva espresso dubbi sulla possibilità di accettare la 
definizione del SIEG delle società di edilizia sociale poiché la 
definizione in questione «non era sufficientemente chiara e poteva 
                                                          
48 V. supra, cap. III, § 5.2.3. 
49 Decisione 2005, art. 2, let. b). V.  Trib. UE, cause riunite T‑202/10 RENV II e 
T‑203/10 RENV II, Stichting Woonlinie, punto 84. 
50 V. Trib. UE, cause riunite T‑202/10 RENV II e T‑203/10 RENV II, Stichting 
Woonlinie, punto 86. 




contenere errori manifesti».53 La Commissione ha in particolare 
considerato che le attività di edilizia sociale non erano limitate alle 
persone socialmente svantaggiate, poiché in caso di sovracapacità le 
imprese concedevano alloggi a persone con redditi relativamente 
elevati. A questo proposito la Commissione riteneva che «[l]a 
possibilità di concedere in locazione alloggi a gruppi aventi redditi più 
elevati o a imprese [dovesse] essere considerata un errore manifesto 
nella definizione del servizio pubblico».54 Era perciò necessaria una 
modifica della definizione del compito di servizio pubblico delle società 
interessate «in modo tale che l’edilizia residenziale sociale [fosse] 
destinata a un gruppo di destinatari chiaramente determinato di persone 
svantaggiate o di gruppi socialmente svantaggiati».55 
Il Tribunale conclude che «spettava alle autorità dei Paesi Bassi 
dimostrare in termini giuridicamente sufficienti che l’ambito del SIEG 
assegnato alle società di edilizia residenziale era necessario e 
proporzionato rispetto a un bisogno reale di servizio pubblico. Spettava 
loro dimostrare, dunque, che la definizione del compito assegnato alle 
società di edilizia residenziale era sufficientemente preciso per 
conseguire l’obiettivo del SIEG dell’edilizia residenziale sociale, il 
quale, ai sensi della decisione 2005/842, consiste nel fornire alloggi a 
cittadini svantaggiati o gruppi sociali più svantaggiati, i quali non sono 
in grado di trovare un alloggio a condizioni di mercato a causa di limiti 
a livello di solvibilità».56 Come già esposto, la legislazione dei Paesi 
Bassi è stata modificata mediante l’introduzione di un limite di reddito 
di EUR 33 000. 
                                                          
53 Ivi, punto 88. 
54 Ivi, punto 89. 
55 Ivi, punto 91. 
56 Ivi, punto 97. 
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I giudici sembrano preoccuparsi in più punti di precisare che il 
problema era l’assenza di chiarezza della definizione e non la possibilità 
che accedessero al servizio soggetti relativamente benestanti. Secondo 
i giudici, infatti, «la Commissione ha ritenuto […] che l’obbligo per 
legge di dare “priorità alle persone che hanno difficoltà a trovare un 
alloggio idoneo” non consentisse una delimitazione sufficientemente 
precisa del gruppo destinatario degli alloggi di residenza sociale»57 e 
che la Commissione non ha ritenuto che la definizione del SIEG non 
fosse chiara a causa della mancanza di un limite di reddito.58 Afferma 
la Corte poi che «[l]a Commissione non ha ritenuto che la definizione 
del SIEG contenesse un errore manifesto in quanto non prevedeva che 
le società di edilizia residenziale dovessero concedere in locazione 
“esclusivamente” alloggi a persone svantaggiate, ma che fosse 
imprecisa poiché prevedeva la locazione “in via prioritaria alle persone 
che hanno difficoltà a trovare un alloggio idoneo”, senza definire tale 
gruppo di destinatari costituito da persone svantaggiate».59 
Baquero Cruz ha evidenziato l’ampio margine discrezionale lasciato 
alle autorità nazionali, che hanno potuto includere quasi la metà della 
popolazione olandese (il 43%) tra i beneficiari dell’edilizia sociale.60 
Secondo l’autore «one is left with the impression that social policy 
objectives are given more weight than economic considerations».61 
Appare innegabile, tuttavia, non solo che le negoziazioni fra 
Commissione e Paesi Bassi abbiano portato in concreto a circoscrivere 
il perimetro dell’edilizia sociale, ma anche che sia stata proprio 
l’eccessiva estensione del servizio in questione a far dubitare la 
Commissione della compatibilità dell’aiuto. È la Commissione stessa 
                                                          
57 Ivi, punto 93. 
58 Ivi, punto 94. 
59 Ivi, punto 103. 




ad affermare, nella decisione controversa, di ritenere che «[the] 
provision of social housing may qualify as service of general economic 
interest if it is restricted to a target group of disadvantaged citizens or 
socially less advantaged groups»,62 fermo restando che gli Stati membri 
hanno un ampio margine di discrezionalità in merito alla definizione 
del gruppo target e alle precise modalità di funzionamento del 
sistema.63 Sulla stessa linea si pone il Tribunale richiedendo che la 
definizione del SIEG sia proporzionato al reale bisogno di servizio 
pubblico. 
Il problema è che un approccio di questo tipo equivale a mettere in 
discussione la vocazione universale del servizio di edilizia sociale 
olandese. I Paesi Bassi, come sottolineato dal Comitato economico e 
sociale, hanno infatti tradizionalmente concepito l’edilizia sociale come 
servizio universale, che «prevede di fornire un alloggio a tutti i cittadini, 
a prescindere dal reddito (quindi anche - ma non solo - alle persone 
svantaggiate o con basso reddito), e rappresenta un’offerta 
complementare rispetto al mercato immobiliare tradizionale».64 
Il nuovo e più ristretto ambito dell’edilizia sociale olandese potrebbe 
determinare numerose conseguenze negative. La concentrazione di 
soggetti a basso reddito negli alloggi sociali potrebbe dar luogo a forme 
di segregazione sociale. L’obbligo di assegnare almeno il 90% degli 
alloggi al gruppo target (cioè con reddito inferiore a EUR 33 000) 
potrebbe non consentire di sfruttare tutti gli alloggi in alcune regioni. 
                                                          
62 Decisione Paesi Bassi 2009, punto 55. 
63 Ibid. V. J.J. PIERNAS LÓPEZ, Services of General Economic Interest and Social 
Considerations, in D. FERRI-F. CORTESE (eds), The EU Social Market Economy and 
the Law. Theoretical Perspectives and Practical Challenges for the EU, London: 
Routledge, 2019, p. 194. 
64 Comitato economico e sociale, Parere TEN/484 del 13 dicembre 2012, Aspetti 
problematici di una definizione dell'edilizia abitativa sociale come servizio d'interesse 
economico generale, par. 2.8. V. J. J. PIERNAS LÓPEZ, Services of General Economic 
Interest and Social Considerations, cit., p. 194. 
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Infine, il sistema non considera i bisogni dei nuclei a reddito medio, che 
faticano a trovare opportunità idonee sul mercato.65  
Da un punto di vista più generale, l’impostazione di Commissione e 
Tribunale sembra andare verso una restrizione del margine di 
discrezionalità degli Stati nella definizione dei S(S)IEG.66 
2.3. L’intervento della Commissione sul sistema svedese di politiche 
dell’alloggio: il mantenimento della concezione universale al 
“prezzo” dell’introduzione di logiche di mercato nell’operato delle 
aziende immobiliari municipali.  
La Svezia abbraccia una concezione universalistica in tema di edilizia 
sociale. Le aziende immobiliari municipali, a capitale interamente 
pubblico, sono incaricate di offrire alloggi all’insieme della 
popolazione, senza limiti legati al reddito o ad altre condizioni. 
L’ordine di attribuzione degli alloggi dipende dalla data d’iscrizione 
della domanda.67 I canoni di locazione sul mercato privato sono 
indicizzati sui canoni risultanti dalle negoziazioni fra le aziende 
immobiliari municipali e le associazioni di locatari, per cui il sistema 
ha essenzialmente una funzione di regolazione del mercato 
immobiliare.68  
Nel 2002 e nel 2005 la Federazione europea della proprietà immobiliare 
ha presentato due denunce in merito agli aiuti asseritamente concessi 
                                                          
65 V. GRUIS-M. ELSINGA, Tensions Between Social Housing and EU Market 
Regulations, in European State Aid Law Quarterly, 2014, pp. 465-466. Analizza la 
vicenda olandese dal punto di vista della non discriminazione C. VANHECKE, Le 
financement du logement social à l’épreuve du principe de non-discrimination. Une 
analyse du cas néerlandais Stichting Woonlinie e.a. c. Commission, in Cahiers de 
droit européen, 2016, pp. 909-956. 
66 Il punto verrà approfondito infra, nel § 2.7. 
67 T. THAUVIN, Les services sociaux dans le droit de l'Union européenne, cit., pp. 323-
324; L. GHEKIÈRE, Evolution du sens du logement social à l'épreuve de la crise et du 
droit communautaire de la concurrence, in N. HOUARD (dir.), Loger l’Europe. Le 
logement social dans tous ses États, Loger l’Europe, le logement social dans tous ses 
états, Paris: La documentation française, 2011, p. 151. 
68 L. GHEKIERE, Evolution du sens du logement social, cit., p. 151. 
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alle aziende immobiliari municipali. Oltre a contestare misure 
“classiche”, quali le sovvenzioni e le garanzie pubbliche dei prestiti,69  
la denunciante proponeva anche una innovativa concezione di 
«sussidio», comprendente anche le ipotesi in cui il proprietario non 
chiede un tasso di rendimento di mercato sul valore di mercato degli 
alloggi.70 I canoni di locazione al di sotto del valore di mercato erano 
considerati dei sussidi «impliciti» aventi un effetto distorsivo della 
concorrenza.71 
Le autorità svedesi hanno, di conseguenza, modificato la legislazione. 
A seguito dei cambiamenti introdotti le denunce sono state ritirate, per 
cui la Commissione non ha mai adottato una decisione sul punto. 
Durante la discussione in merito alle modifiche legislative da adottare 
era stata presa in considerazione la possibilità di limitare l’intervento 
pubblico in materia di alloggio ai soggetti svantaggiati, abbandonando 
così l’approccio universalistico e aderendo alla concezione di edilizia 
sociale proposta dalla Commissione, in maniera analoga a quanto fatto 
dalle autorità olandesi.72 Ha prevalso, invece, la scelta di salvaguardare 
il concetto universalistico, introducendo delle modifiche volte ad 
assicurare la compatibilità del sistema con il diritto UE.73 Il settore è 
stato così liberalizzato, escludendo l’attribuzione di compensazioni di 
servizio pubblico alle aziende immobiliari municipali e la qualifica 
delle loro attività come SIEG.74 Le aziende in questione devono agire 
secondo criteri di mercato («in a “business-like way”») e i proprietari 
devono richiedere un tasso di rendimento di mercato.75 Il nuovo 
                                                          
69 Ibid. 
70 M. ELSINGA-H. LIND, The Effect of EU-Legislation on Rental Systems in Sweden 
and the Netherlands, in Housing Studies, 2013, p. 962.  
71 V. GRUIS-M. ELSINGA, Tensions Between Social Housing, cit., p. 466. 
72 Ibid.; L. GHEKIÈRE, op. cit., p. 151. 
73 Parlamento europeo, Note: Social Housing in the EU, 2013, p. 40. 
74 Ibid. 
75 V. GRUIS-M. ELSINGA, Tensions Between Social Housing, cit., p. 466; M. ELSINGA-
H. LIND, The Effect of EU-Legislation, cit., p. 963. 
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sistema, quindi, impone alle aziende immobiliari municipali di 
comportarsi come un proprietario avente natura privata, aumentando il 
canone in caso di aumento della domanda e richiedendo un tasso di 
rendimento di mercato sui propri investimenti.76  
 
2.4. I modelli «generalisti» di Lussemburgo e Francia all’esame 
della Commissione. 
In seguito a una denuncia anonima presentata nel 2008, la Commissione 
ha esaminato le misure adottate dal Lussemburgo a favore del settore 
dell’edilizia sociale. Si trattava, in particolare, di sovvenzioni accordate 
al «Fonds pour le développement du logement et de l’habitat». Le 
misure sono state giudicate aiuti di Stato, dato il mancato rispetto della 
quarta condizione Altmark. Al fine di valutarne la compatibilità ai sensi 
dell’art. 106, par. 2, TFUE, la Commissione ha chiesto alle autorità 
nazionali di fornire chiarimenti, inter alia, in merito alle condizioni per 
l’individuazione dei cittadini aventi accesso agli alloggi e di precisare 
come tali criteri caratterizzino i nuclei svantaggiati che non sono in 
grado di trovare un alloggio a condizioni di mercato a causa di limiti a 
livello di solvibilità.77 A seguito delle risposte fornite dal governo 
lussemburghese, la Commissione ha deciso di archiviare il caso.78 
Più articolata la vicenda che ha riguardato la Francia, che origina dalla 
denuncia presentata il 5 maggio 2012 dall’Union Nationale des 
Propriétaires Immobiliers (UNPI) in merito alle misure accordate dal 
                                                          
76 M. ELSINGA-H. LIND, The Effect of EU-Legislation, cit., p. 963.  V. anche T. 
THAUVIN, Les services sociaux dans le droit de l’Union européenne, cit., pp. 324-325; 
C. WEHLANDER-T. MADELL, SSGIs in Sweden: With a Special Emphasis on 
Education, in U. NEERGAARD-E. SZYSZCZAK-J.W. VAN DE GRONDEN-M. KRAJEWSKI 
(eds), Social Services of General Interest, cit., p. 467. 
77 Commissione, Aide d’état – CP 232/2008 – Luxembourg, Mesures en faveur de la 
création de logements sociaux. 
78 Sul caso v. T. THAUVIN, Les services sociaux dans le droit de l’Union européenne, 
cit., pp. 326-327. 
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governo francese al settore dell’edilizia sociale.79 Sulla falsariga di 
quanto avvenuto in Olanda e in Svezia, la denunciante lamentava la non 
corretta identificazione del gruppo target come richiesto dalla 
definizione di «edilizia sociale» elaborata dalla Commissione. 
L’elevato limite di reddito stabilito per l’accesso agli alloggi sociali fa 
sì, secondo l’UNPI, che il servizio non sia circoscritto a coloro che, 
come affermato nella Decisione SIEG, «non sono in grado di trovare un 
alloggio a condizioni di mercato».80 Ne consegue che locatori pubblici 
e privati si rivolgono alla medesima platea81 e il sistema, per come è 
strutturato, si rivela inidoneo a fornire un alloggio ai cittadini più 
bisognosi.82 
La Commissione ha dunque rivolto una serie di domande alle autorità 
nazionali in merito al sistema dell’edilizia sociale francese.83 Sono di 
                                                          
79 UNPI, Plainte concernant des aides d’état. France – Marché immobilier locatif, 5 
maggio 2012 (nel prosieguo «denuncia UNPI»), disponibile all’indirizzo 
https://www.dalloz-actualite.fr/sites/dalloz-
actualite.fr/files/resources/2013/11/plainte_c_aides_detat_au_logement_public.pdf. 
80 Secondo l’UNPI, «le système de logement social français ne remplit pas les 
conditions posées par la Commission dans la mesure où il n’est pas réservé aux 
personnes qui ne “ sont pas en mesure de trouver un logement aux conditions du 
marché ”» (denuncia UNPI, par. 41). In argomento si vedano in particolare i punti 13-
20 della denuncia. In merito alla platea che ha accesso agli alloggi sociali, l’UNPI 
afferma: «En effet, les bailleurs privés et les bailleurs publics ont le même public 
cible. Les plafonds d’éligibilité au parc social immobilier (les revenus annuels 
peuvent aller jusqu’à EUR 53.000 par an par foyer) sont tels qu’ils recouvrent : 100% 
de la population ouvrière française ; 100% de la population salariée française ; et 50% 
des fonctions cadres en France. […] Il faut également noter que les critères 
d’éligibilité ont, en 2007, permis à plus de 378.000 familles parmi les plus riches de 
France – ils font partie du quart de la population la plus riche – d’accéder au logement 
social. 53000 foyers appartenaient même au « dixième décile » des revenus, soit le 
plus haut niveau de l’échelle. Par exemple, plusieurs élus nationaux ou leurs familles 
ou enfants, des hauts fonctionnaires, des membres de cabinets de Préfet, Maires, 
notables, magistrats, journalistes; etc. souvent cités par la presse bénéficient de 
logements sociaux dans beaucoup de grandes villes françaises, et notamment à Paris» 
(denuncia UNPI, punti 14-17). Si veda anche Si veda anche T. THAUVIN, Les services 
sociaux dans le droit de l’Union européenne, cit., p. 327. 
81 Denuncia UNPI, punti 13-20. 
82 Ivi, punti 41-47. 
83 Note à la Commission européenne ; Objet : Aide d’Etat SA. 34751 (2012/CP)-  Note 
des autorités françaises en réponse à la demande d’information de la Commission 
suite à une plainte de l’UNPI sur les logements sociaux en France ; Réf. : Courrier de 
la Commission n° COMP/ F3/VD/MC/JP/ack * 2012/072381, 5 luglio 2012, 
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particolare rilievo i chiarimenti chiesti in relazione alla definizione del 
SIEG: la Commissione ha infatti domandato quali fossero gli obblighi 
di servizio pubblico imposti nel settore; in cosa consistesse la 
dimensione «sociale» del servizio in questione; in base a quali criteri 
fossero scelti i destinatari degli alloggi (reddito, situazione familiare, 
ubicazione, ecc.) e in che modo tali criteri caratterizzassero soggetti 
svantaggiati o  gruppi sociali più svantaggiati non in grado di trovare 
un alloggio a condizioni di mercato a causa di limiti a livello di 
solvibilità (una formulazione che riprende esattamente quanto 
contenuto nei considerando della Decisione SIEG).84 
Il governo francese ha difeso il proprio sistema facendo leva, in 
particolare, sull’ampio margine di discrezionalità di cui godono gli Stati 
nella definizione dei SIEG. Ciò esclude, secondo le autorità nazionali, 
che la Commissione possa intervenire sui limiti di reddito per l’accesso 
agli alloggi sociali stabiliti a livello nazionale.85 Nella sua risposta, 
secondo quanto riportato dall’UNPI, la Commissione si diceva a prima 
vista convinta dagli argomenti presentati dal governo francese86 e 
invitava l’associazione a fornire degli esempi concreti di come il 
sistema francese fosse in contrasto con il diritto UE. L’UNPI presentava 
dunque, nel marzo 2013, un nuovo rapporto relativo a due casi concreti 
concernenti due organismi della regione Nord Pas de Calais 
(Epinorpa/Soginorpa e Pas-de-Calais Habitat).87 
                                                          
disponibile all’indirizzo https://www.union-
habitat.eu/IMG/doc/Reponse_FR_enquete_DG_COMP_plainte_UNPI.doc. 
84 Ivi, punto 1, let. a). V. anche T. THAUVIN, Les services sociaux dans le droit de 
l’Union européenne, cit., p. 327. 
85 Note à la Commission européenne; v. T. THAUVIN, Les services sociaux dans le 
droit de l’Union européenne, cit., p. 327. 
86 Réponse de l’UNPI à la lettre de la Commission, Aff. SA 34751 (2012/CP) FR, 7 
gennaio 2013, punto 1, disponibile all’indirizzo 
https://www.lagazettedescommunes.com/209016/aides-publiques-au-logement-
social-bruxelles-examine-une-eventuelle-distorsion-de-la-concurrence/. 
87 Note explicative – Réunion DG COMP du 28 mai 2013, Aff. SA 34751 (2012/CP) 
FR, disponibile all’indirizzo https://www.lagazettedescommunes.com/209016/aides-
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La Commissione non ha, ad oggi, adottato una decisione sulla 
questione. La vicenda francese differisce rispetto ai casi relativi a Paesi 
Bassi e Svezia perché, da un lato, il governo francese ha assunto una 
posizione più ferma a difesa del sistema;88 dall’altro, la Commissione 
ha manifestato un atteggiamento più attendista.89 Occorre notare, in 
proposito, che il sistema francese si differenzia da quelli in esame nei 
casi olandese e svedese, trattandosi non di un sistema universale ma 
generalista e, quindi, circoscritto in base a limiti di reddito.90 
Le autorità francesi hanno successivamente introdotto alcune modifiche 
al funzionamento del settore dell’edilizia sociale, pur senza incidere sul 
perimetro del servizio. Nel 2014 è stata infatti adottata la legge Alur,91 
la prima legge francese sull’alloggio a fare esplicitamente riferimento 
al concetto di SIEG e alle relative norme europee.92 La legge Alur ha 
creato l’Agence nationale de contrôle du logement social (ANCOLS), 
incaricata, inter alia, di controllare il rispetto della Decisione del 
pacchetto Almunia.93 In un rapporto del 3 dicembre 2018 indirizzato al 
Primo ministro, la Corte dei conti francese ha constatato che 
l’ANCOLS non aveva ancora dato esecuzione alla sua missione di 
controllo del rispetto della Decisione SIEG.94 Di conseguenza, il 23 
                                                          
publiques-au-logement-social-bruxelles-examine-une-eventuelle-distorsion-de-la-
concurrence/.  
88 B. DANIEL, Le procès européen fait au logement social. Le droit européen et la 
faillibilité du logement social en France, aux Pays-Bas et en Suède, in Actes de la 
recherche en sciences sociales, 2018, p. 72. 
89 Ibid. 
90 Ivi, pp. 72-73. 
91 Loi n° 2014-366 du 24 mars 2014 pour l’accès au logement et un urbanisme rénové. 
Per una panoramica sulla legge v. Y. JEGOUZO, La loi ALUR du 24 mars 2014 : vue 
panoramique et tableau impressionniste, in L’Actualite Juridique Droit Administratif, 
2014, pp. 1071-1075. 
92 B. DANIEL, Le procès européen fait au logement social, cit., p. 73. 
93 Loi Alur, Art. 102. 
94 Cour des comptes, Les lacunes du contrôle de la conformité au droit européen des 





gennaio 2019, il consiglio di amministrazione dell’Agenzia ha adottato 
un metodo di verifica dell’assenza di sovracompensazione degli 
organismi di edilizia sociale.95  
Le vicende appena esaminate mostrano che possono aversi frizioni fra 
Commissione e Stati membri anche nel caso di sistemi generalisti. La 
Commissione, indubbiamente, ha manifestato un atteggiamento più 
cauto e attendista rispetto a quanto avvenuto per i sistemi universali, 
mostrandosi quindi più propensa ad accettare il modello generalista. 
Tuttavia, a mio parere, dal caso olandese emerge una tendenza verso un 
irrigidimento delle posizioni delle istituzioni che potrebbe tradursi nella 
messa in discussione anche dei sistemi generalisti. È vero, come nota 
Baquero Cruz, che la modifica del sistema olandese ha comportato 
l’introduzione di un limite di reddito piuttosto elevato, facendo sì che 
possa beneficiare dell’edilizia sociale il 43% della popolazione 
olandese. Di fatto, dunque, il sistema ha acquisito i caratteri di un 
modello generalista. Potrebbe inoltre affermarsi che un modello 
generalista, poiché delimita i beneficiari in base a criteri predeterminati, 
soddisfa necessariamente quell’esigenza di chiarezza nella definizione 
del SIEG cui hanno fatto riferimento le istituzioni UE nel caso dei 
«wocos».96 Ritengo però che i principi giuridici ricavabili dalla vicenda 
olandese possano giustificare uno scrutinio, da parte delle istituzioni, 
sufficientemente penetrante da incidere anche sui modelli generalisti. 
Se, infatti, le politiche pubbliche dell’alloggio integrano un SIEG solo 
se destinate «a cittadini svantaggiati o a gruppi sociali più svantaggiati 
che non sono in grado di trovare un alloggio a condizioni di mercato a 
                                                          
95 Agence nationale de contrôle du logement social, Conseil d’administration du 23 
janvier 2019, Délibération n° 2019-09. V. sito web della Cour des comptes, Le 
contrôle de la conformité au droit européen des aides publiques au logement social, 
28 febbraio 2019, disponibile all’indirizzo 
https://www.ccomptes.fr/fr/publications/le-controle-de-la-conformite-au-droit-
europeen-des-aides-publiques-au-logement-social. 
96 V. supra, § 2.2. 
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causa di limiti a livello di solvibilità», come affermato nella Decisione 
Almunia, e se il SIEG deve essere necessario e proporzionato a un 
bisogno reale di servizio pubblico, le istituzioni potrebbero imporre agli 
Stati di limitare al minimo possibile l’interferenza fra edilizia sociale e 
mercato immobiliare. Tanto maggiore è il limite di reddito, tanto più 
l’offerta pubblica e privata di alloggi tenderà a rivolgersi alla medesima 
platea. Su questa base, le istituzioni potrebbero mettere in discussione 
le soglie di reddito stabilite nei sistemi generalisti, ritenendole 
sproporzionate rispetto al bisogno reale di servizio pubblico, e 
spingendo i limiti reddituali verso le fasce di popolazione che risultano 
escluse dal mercato immobiliare privato. In altri termini, ritengo che 
non sia possibile escludere che i principi ricavabili dalla vicenda 
olandese possano comportare la messa in discussione delle 
caratteristiche dei modelli generalisti, facendoli scivolare verso la 
concezione residuale. Naturalmente, l’effettiva configurabilità di 
un’evoluzione di questo genere dipende dal modo in cui verranno 
interpretati la nozione di soggetti «svantaggiati» di cui alla Decisione 
SIEG e il concetto di proporzionalità del SIEG espresso dal Tribunale. 
A prescindere dall’approccio che le istituzioni UE adotteranno in merito 
ai sistemi generalisti, gli sforzi messi in campo dalla Francia al fine di 
evitare sovracompensazioni vanno, a mio avviso, accolti positivamente. 
Non va dimenticato, infatti, che i servizi che rientrano nell’ambito di 
applicazione della Decisione beneficiano della relativa esenzione 
soltanto se rispettano condizioni piuttosto rigorose in materia di 
incarico, calcolo della compensazione e controllo della 
sovracompensazione.97 È dunque fondamentale che le autorità 
nazionali adottino tutti i necessari accorgimenti per porsi in linea con i 
requisiti del diritto UE. Solo un atteggiamento aperto e collaborativo 
                                                          
97 Decisione SIEG 2012, v. cap. III, § 5.2.3. 
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potrà facilitare l’interazione fra disciplina degli aiuti e scelte nazionali 
in materia di welfare, riducendo il rischio che le istituzioni possano 
mettere in discussione, ex post, le politiche di redistribuzione adottate 
dagli Stati: solo una logica di apertura può davvero proteggere la cd. 
«sovranità sociale» nazionale.  
 
2.5. Il sistema «residuale» irlandese in sintonia con la visione della 
Commissione. 
Il sistema irlandese di finanziamento dell’edilizia sociale è stato 
valutato dalla Commissione nella decisione C(2005)4668 def del 7 
dicembre 2005.98 Il sistema consentiva al Ministero delle Finanze di 
garantire i prestiti di un’agenzia pubblica, la Housing Finance Agency 
(HFA), la quale assegnava poi i fondi alle autorità locali che li 
utilizzavano per offrire alloggi a nuclei svantaggiati e per fornire 
elementi infrastrutturali ancillari a tali alloggi. La Commissione ha così 
esaminato, in primo luogo, la garanzia fornita dal Ministero per i prestiti 
dell’HFA finalizzati a fornire risorse alle autorità locali; in secondo 
luogo, l’attribuzione di fondi da parte dell’HFA alle autorità locali per 
attività infrastrutturali ancillari all’edilizia sociale.  
In merito alla prima misura, la Commissione ha considerato che l’HFA, 
nella sua attività di raccolta fondi, supporta la politica sociale irlandese 
agendo come strumento dello Stato.99 L’Agenzia opera esclusivamente 
in nome dello Stato e la regolamentazione cui è soggetta esclude che 
l’istituto possa entrare in concorrenza con le banche commerciali nella 
fornitura di prestiti a terzi. Ne consegue che l’HFA, nell’attività di 
raccolta fondi in esame, non agisce come impresa ma come agenzia 
                                                          
98 Decisione C(2005)4668 def del 7 dicembre 2005, State Aid N 395/2005 – Ireland, 
Loan Guarantee for social infrastructure schemes funded by the Housing Finance 
Agency. 
99 Ivi, punto 29. 
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intragovernativa, per cui la misura in questione non può costituire aiuto 
di Stato ai sensi dell’art. 107, par. 1, TFUE.  
Il finanziamento fornito dall’HFA alle autorità locali è stato invece 
considerato un aiuto di Stato, non risultando soddisfatta la quarta 
condizione Altmark.100 La Commissione è dunque passata a verificare 
se l’aiuto fosse compatibile con il mercato interno ex art. 106, par. 2, 
TFUE. Innanzitutto, la condizione relativa alla sussistenza del SIEG è 
stata ritenuta soddisfatta, poiché la promozione dell’edilizia sociale 
costituisce una legittima funzione dello Stato e i contenuti del servizio 
e i relativi obblighi erano chiaramente definiti dalla legislazione.101 In 
secondo luogo, la Commissione ha rilevato la sussistenza di un chiaro 
atto d’incarico.102 In terzo luogo, il sistema è stato giudicato tale da 
escludere sovracompensazioni.103 La misura è stata quindi classificata 
come aiuto compatibile con il mercato interno.  
Il modello irlandese, i cui beneficiari sono «socially disadvantaged 
households whose economic circumstances do not permit them to 
purchase or rent houses on the open market»,104 si pone pienamente in 
linea con la visione della Commissione, che difatti accetta la definizione 
del SIEG fornita dallo Stato.105 Gli Stati membri che abbracciano 
l’impostazione residuale, dunque, possono ragionevolmente attendersi 
che la Commissione giudicherà il loro sistema come rientrante 
nell’ambito di applicazione della Decisione SIEG. Naturalmente, come 
già illustrato, il servizio sarà considerato compatibile e beneficerà 
dell’esenzione soltanto se saranno rispettate le condizioni stabilite nella 
                                                          
100 Ivi, punto 38. 
101 Ivi, punto 40. 
102 Ivi, punto 41. 
103 Ivi, punto 42. 
104 Ivi, punto 49. 
105 V. T. THAUVIN, Les services sociaux dans le droit de l’Union européenne, cit., pp. 
320-321; B. DANIEL, Le procès européen fait au logement social, cit., p. 67. 
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Decisione stessa,106 per cui le autorità nazionali dovranno comunque 
assicurarsi di strutturare il finanziamento dell’edilizia sociale 
conformemente ai requisiti stabilito a livello UE.  
2.6. La cautela della Corte di giustizia in merito all’edilizia sociale 
belga. 
Nel caso Libert107 era in questione una normativa belga che, in alcuni 
comuni, subordinava la cessione di immobili alla condizione che 
l’acquirente o locatario avesse un «legame sufficiente» con detti 
comuni. La disciplina in questione prevedeva, inoltre, l’obbligo per 
lottizzanti e committenti di destinare una parte del loro progetto di 
costruzione alla realizzazione di alloggi popolari ovvero al versamento 
di un contributo, beneficiando, in contropartita, di incentivi fiscali e 
meccanismi di sovvenzionamento. Il giudice costituzionale belga 
sottoponeva alla Corte di giustizia, in sede di rinvio pregiudiziale, 
numerose questioni. Il giudice del rinvio chiedeva, inter alia, se, alla 
luce degli artt. 107 e 108 TFUE, in combinato disposto con la Decisione 
SIEG, gli incentivi e le sovvenzioni previsti dovessero essere qualificati 
come aiuti di Stato soggetti ad un obbligo di notifica alla 
Commissione.108 Le misure in questione possono essere distinte in due 
gruppi aventi scopi diversi.109 Un primo gruppo era costituito dalle 
misure finalizzate alla riurbanizzazione di terreni e immobili, 
consistenti nella riduzione d’imposta accordata a un mutuante che 
stipula una convenzione di ristrutturazione e nella riduzione forfettaria 
dell’imponibile per quanto riguarda l’imposta di registro.110 Un 
                                                          
106 Supra, v. cap. III, § 5.2.3. 
107 Corte giust., 8 maggio 2013, cause riunite C-197/11 e C-203/11, Libert, in Raccolta 
digitale. 
108 Ivi, punto 70. 
109 Conclusioni dell’Avvocato generale Ján Mazák, presentate il 4 ottobre 2012, cause 
riunite C‑197/11 e C‑203/11, Libert, punto 43. 
110 Ibid e Corte giust., Libert, punto 72. 
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secondo gruppo comprendeva le misure volte a compensare l’onere 
sociale cui sono soggetti i lottizzanti e i committenti, consistenti 
nell’aliquota ridotta dell’imposta sul valore aggiunto sulla vendita di 
alloggi e l’aliquota ridotta dell’imposta di registro per l’acquisto di un 
terreno edificabile, nelle sovvenzioni per le infrastrutture e nella 
garanzia di recupero da parte di un’organizzazione di edilizia popolare 
dell’alloggio popolare realizzato.111 
I dubbi del giudice del rinvio in merito alla possibilità di inquadrare le 
misure in questione come aiuto di Stato attenevano alla sussistenza di 
due requisiti ex art. 107, par 1, TFUE: l’incidenza di tali misure sugli 
scambi tra gli Stati membri e il conferimento di un vantaggio 
selettivo.112 Per quanto riguarda l’incidenza sugli scambi, la Corte ha 
ricordato che, per ritenere soddisfatto il requisito in questione, non è 
necessario dimostrare una reale incidenza della misura sugli scambi tra 
gli Stati membri e un’effettiva distorsione della concorrenza; è invece 
sufficiente esaminare se l’aiuto sia idoneo a incidere su tali scambi e a 
falsare la concorrenza.113 Nel caso di specie, la Corte ha ritenuto, in 
primo luogo, che non si potesse escludere che le misure in discussione 
rinforzassero la posizione dei soggetti beneficiari rispetto a quella di 
altre imprese concorrenti operanti negli scambi intracomunitari e, in 
secondo luogo, che il vantaggio accordato alle imprese in questione 
potesse rendere più difficile l’ingresso nel mercato belga da parte di 
operatori di altri Stati membri o favorire l’ingresso in altri mercati da 
parte degli operatori destinatari delle misure.114 
Per quanto riguarda la sussistenza di un vantaggio, la Corte ha ricordato 
che costituiscono aiuti le misure che, sotto qualsiasi forma, sono atte a 
                                                          
111 Corte giust., Libert, punto 71; conclusioni dell’Avvocato generale, Libert, punto 
43. 
112 Corte giust., Libert, punto 75. 
113 Ivi, punto 76. 
114 Ivi, punto 79. 
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favorire direttamente o indirettamente determinate imprese o che 
devono essere considerate come un vantaggio economico che l’impresa 
beneficiaria non avrebbe ottenuto in condizioni normali di mercato.115 
Al contrario, se l’intervento statale integra una compensazione di 
obblighi di servizio pubblico non sussiste il requisito del vantaggio e la 
misura non può considerarsi aiuto di Stato.116 Come noto, affinché 
possa giungersi a questa conclusione è necessario che la misura 
considerata rispetti le quattro condizioni Altmark.117 La Corte precisa 
che questa ipotesi rileva soltanto in merito al gruppo di misure volte a 
compensare committenti e lottizzanti del loro onere sociale.118 
In sede di rinvio pregiudiziale la Corte non è competente a pronunciarsi 
sui fatti della causa principale né ad applicare a provvedimenti o a 
situazioni nazionali le norme di diritto UE di cui è stata fornita 
l’interpretazione.119 Di conseguenza, la sentenza lascia al giudice 
costituzionale belga il compito di verificare, alla luce degli elementi 
interpretativi forniti dalla Corte, se le misure considerate costituiscano 
aiuti di Stato.  
Il giudice del rinvio chiedeva inoltre se le misure in questione, ove 
integranti aiuti di Stato, fossero esenti da notifica in base alla Decisione 
SIEG. La Corte afferma che le condizioni stabilite nella Decisione 
affinché una misura sia compatibile ed esente da notifica «traggono 
ispirazione»120 dalle condizioni Altmark, «in particolare le prime 
tre»,121 sul rispetto delle quali la Corte ha già chiarito di non essere 
competente a pronunciarsi nel contesto della causa in esame.122 Perciò, 
                                                          
115 Ivi, punto 83. 
116 Ivi, punto 84. 
117 Ivi, punto 85. 
118 Ivi, punto 86. 
119 Ivi, punto 94. 





anche in questo caso spetta al giudice del rinvio verificare se sussistano 
le condizioni per l’applicazione dell’esenzione dalla notifica ai sensi 
della Decisione.123 
L’approccio della Corte appare rilevante sotto diversi profili. In primo 
luogo, viene esplicitamente affermata la sovrapponibilità fra le prime 
tre condizioni Altmark e le condizioni ex art. 106, par. 2, TFUE come 
chiarite nella Decisione.124 In secondo luogo, la Corte correttamente 
afferma che, in sede di rinvio pregiudiziale, la sua attività è limitata 
all’interpretazione delle norme del diritto dell’Unione, mentre esula 
dalle sue competenze l’applicazione di tali norme ai fatti della 
controversia a quo. Di conseguenza, è comprensibile la scelta di 
lasciare quest’ultimo compito al giudice costituzionale nazionale.125 
Colpisce, tuttavia, l’esiguità degli elementi interpretativi forniti dalla 
Corte. In merito ai criteri Altmark, il giudice europeo si limita a 
riprendere la formulazione delle quattro condizioni, addentrandosi in un 
esame più incisivo solo in merito alla seconda, rispetto a cui evidenzia 
come la normativa belga non consenta «di identificare in maniera 
sufficientemente obiettiva e trasparente i parametri sulla cui base viene 
calcolata la compensazione».126 Ancora più minimalista è l’approccio 
adottato in riferimento alle condizioni della Decisione, rispetto a cui la 
Corte non sviluppa alcuna considerazione, limitandosi ad evocarne la 
sostanziale equiparabilità alle prime tre condizioni Altmark.127 Sembra 
quasi che la Corte abbia utilizzato il riparto di competenze fra giudice 
europeo e nazionale in sede di rinvio pregiudiziale per limitare il più 
possibile la sua «intrusione» nelle scelte nazionali. Un terzo aspetto 
                                                          
123 Ivi, punto 100. 
124 V. D. GALLO, Social Services of General Interest, cit., p. 351. 
125 Contra, ibid. 
126 Corte giust., Libert, punto 90. 
127 V. sul punto J. EICHLER, Flemish Gentrification - Protecting the less Affluent Local 
Population under European Law and the EJC Judgment in Libert a.o., in European 
State Aid Law Quarterly, pp. 92-94. 
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notevole attiene alla scelta, da parte della Corte, di fare riferimento 
soltanto al pacchetto Monti, nonostante fosse applicabile ratione 
temporis anche il pacchetto Almunia. La nuova Decisione prevede 
infatti l’applicabilità della Decisione del 2005 ai regimi di aiuti messi 
in esecuzione prima dell’entrata in vigore del nuovo pacchetto per un 
periodo di due anni.128 Tuttavia, anche la nuova Decisione risulta 
applicabile agli aiuti accordati prima dell’entrata in vigore del nuovo 
pacchetto ove le misure esaminate non soddisfino i requisiti della 
precedente Decisione ma risultino invece compatibili ai sensi della 
nuova.129 Analogamente, la Corte fa riferimento al regolamento de 
minimis generale130 e non al regolamento de minimis SIEG, che pure 
risulta applicabile anche agli aiuti concessi anteriormente alla sua 
entrata in vigore.131 
Il giudice nazionale ha ritenuto non soddisfatta la terza condizione 
Altmark ed è giunto alla medesima conclusione in merito alla 
corrispondente condizione di cui all’art. 5, par. 1, della Decisione 2005. 
2.7. Le tradizioni nazionali in materia di edilizia sociale “travolte” 
da Commissione e Tribunale? Le implicazioni sul settore delle 
politiche dell’alloggio e oltre.  
2.7.1. L’intrusione della Commissione nelle tradizioni nazionali 
sulle politiche dell’alloggio: il paradosso dell’“europeizzazione”. 
Le vicende trattate supra mostrano che la Commissione ha 
sostanzialmente imposto la propria concezione “residuale” di edilizia 
sociale agli Stati membri. A fronte dell’intervento della Commissione, 
due sono state le opzioni possibili per i paesi aventi una concezione 
                                                          
128 Decisione SIEG 2012, art. 10, let. a). 
129 Ivi, art. 10, let. b). V. J. EICHLER, Flemish Gentrification, cit., p. 93. 
130 Corte giust., Libert, punto 81. 




“universale”. La prima opzione, seguita dai Paesi Bassi, consiste 
nell’abbandonare l’approccio universalistico, allineandosi alla visione 
della Commissione, al fine di vedere i propri aiuti al settore giudicati 
compatibili con il mercato interno. La seconda opzione, cui ha aderito 
la Svezia, permette di conservare la propria tradizione universale 
accettando l’esclusione della qualifica di SIEG e delle relative deroghe, 
adeguando così il settore a logiche di mercato.132 Per i modelli 
«generalisti» non si è consumato un vero e proprio scontro frontale; 
tuttavia, non può escludersi che la Commissione valuti, ad esempio, che 
un limite di reddito troppo elevato concretizzi un errore manifesto nella 
delimitazione del SIEG.133 Diversi autori hanno criticato 
l’impostazione della Commissione, evidenziando come le sue posizioni 
abbiano configurato un’indebita intrusione in un’area in cui gli Stati 
membri godono di un ampio margine di discrezionalità.134 Si sono 
associate alle critiche anche le autorità locali nazionali: nel 2013, 
numerose grandi città europee hanno adottato una risoluzione 
chiedendo alla Commissione «to leave the definition of social housing 
and the decision on the type of provision to the member states and their 
local and regional authorities».135 
                                                          
132 L. GHEKIERE, Evolution du sens du logement social, cit.; T. THAUVIN, Les services 
sociaux dans le droit de l’Union européenne, cit., p. 325. 
133 V. supra, § 2.4; v. anche C. ESTAS, Logement social et services sociaux d’intérêt 
général dans l’Union européenne, in L’Actualite Juridique Droit Administratif, 2014, 
pp. 327-335. 
134 Ghékière evidenzia il contrasto fra l’approccio della Commissione e il principio 
dell’accesso universale, il principio di sussidiarietà e la libera definizione dei servizi 
d’interesse generale da parte degli Stati membri: L. GHEKIÈRE, Le développement du 
logement social dans l’Union europeenne, cit., p. 289; v. anche C. ESTAS, Logement 
social, cit.; C. VANHECKE, Le financement du logement, cit., pp. 928-929; V. GRUIS-
H. PRIEMUS, European Competition Policy and national housing policies: 
international implications of the Dutch case, in Housing Studies, 2008, p. 486; J. J. 
PIERNAS LÓPEZ, Services of General Economic Interest and Social Considerations, 
cit., pp. 193-194. 
135 Large European cities, Resolution for Social Housing in Europe, ottobre 2013, p. 
3, disponibile all’indirizzo http://www.housingeurope.eu/resource-148/resolution-




La vicenda in questione mostra il paradosso dell’avvio di un discorso 
europeo sui servizi sociali.136 La Commissione, da un lato, riconosce 
l’edilizia sociale come servizio di rilevanza sociale meritevole di un 
trattamento speciale, includendolo fra i settori che beneficiano 
dell’esenzione stabilita dalla Decisione SIEG. Nel fare ciò, tuttavia, 
elabora una sua propria definizione di edilizia sociale limitando soltanto 
a quest’ultima il beneficio della qualifica di SIEG. In questo modo, la 
Commissione ha potuto promuovere la propria visione «residuale» 
delle politiche sociali di alloggio, arrivando fino a sostituirla a quelle 
tradizionali degli Stati membri. In altri termini: proprio a causa del 
riconoscimento della peculiare natura di un servizio sociale, la 
Commissione ha elaborato un concetto europeo di politiche 
dell’alloggio e lo ha imposto al livello nazionale. 
2.7.2. La pronuncia del Tribunale nel caso Stichting Woonlinie e la 
necessità che il (S)SIEG sia «necessario e proporzionato a un 
bisogno reale di servizio pubblico»: verso una restrizione della 
discrezionalità degli Stati nella definizione del perimetro dei propri 
servizi sociali di interesse economico generale? 
Come già menzionato, il Tribunale, nel convalidare l’approccio della 
Commissione nel caso dell’edilizia sociale olandese, ha affermato che 
costituisce un errore manifesto l’assenza di prova, da parte dello Stato, 
che l’ambito del SIEG sia «necessario e proporzionato a un bisogno 
reale di servizio pubblico».137  
                                                          
136 Il riferimento è all’analisi di Szyszczak in merito allo sviluppo di «a set of 
Europeanised themes: a European concept of SSGI; a European discourse on SSGI; a 
European understanding of the problems of SSGIs»; E. SZYSZCZAK, Soft Law and 
Safe Havens, cit., p. 321, v. cap. I, § 3.4. 
137 Trib. UE, cause riunite T‑202/10 RENV II e T‑203/10 RENV II, Stichting 
Woonlinie, punto 81. 
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La formula in questione è stata utilizzata per la prima volta dal 
Tribunale nelle sentenze del 1° marzo 2017 SNCM138 e Francia c. 
Commissione.139 Con queste pronunce il Tribunale ha respinto i ricorsi 
presentati avverso una decisione con cui la Commissione ordinava alla 
Francia il recupero di alcuni aiuti accordati a due compagnie marittime 
(la Société Nationale Corse Méditerranée e la Compagnie Méridionale 
de Navigation).140 In particolare, la Commissione aveva ritenuto 
compatibili le compensazioni accordate alle due compagnie per il loro 
«servizio di base» fornito tutto l’anno, giudicando invece incompatibili 
le misure accordate in relazione al «servizio complementare» destinato 
a coprire i periodi di punta durante la stagione turistica. Ricordando che 
«quando esistono norme specifiche di diritto dell’Unione che 
disciplinano la definizione del contenuto e del perimetro del SIEG, esse 
vincolano la valutazione degli Stati membri»,141 il Tribunale ha 
evidenziato come il regolamento sulla libera prestazione di servizi di 
cabotaggio marittimo142 abbia limitato il potere discrezionale delle 
autorità francesi nella definizione del SIEG.143 In particolare, in base 
all’interpretazione del regolamento data dalla Corte in Analir,144 il 
                                                          
138 Trib. UE, 1° marzo 2017, causa T-454/13, Société nationale maritime Corse 
Méditerranée (SNCM) c. Commissione, in Raccolta digitale. 
139 Trib. UE, 1° marzo 2017, causa T-366/13, Francia c. Commissione, in Raccolta 
digitale. 
140 Decisione 2013/435/UE della Commissione, del 2 maggio 2013, relativa all’aiuto 
di stato SA.22843 (2012/C) (ex 2012/NN) cui la Francia ha dato esecuzione in favore 
della Société Nationale Corse Méditerranée e della Compagnie Méridionale de 
Navigation. 
141 SNCM, punto 113; v. Francia c. Commissione, punto 94. 
142 Regolamento (CEE) n. 3577/92 del Consiglio, del 7 dicembre 1992, concernente 
l’applicazione del principio della libera prestazione dei servizi ai trasporti marittimi 
all’interno degli Stati membri (cabotaggio marittimo). 
143 SNCM, punti 113-116; Francia c. Commissione, punti 93-97; v. A. GIRAUD, SNCM 
v. Commission: A Largely Pyrrhic Victory for the Commission, in European State Aid 
Law Quarterly, 2017, p. 485. 
144 Corte giust., 20 febbraio 2001, causa C-205/99, Analir, in Raccolta, p. I-1271. 
Affermava la Corte nel caso in questione, in cui era in questione la possibilità di 
sottoporre i servizi di cabotaggio marittimo ad una previa autorizzazione 
amministrativa: «34. [L]’applicazione di un regime di previa autorizzazione 
amministrativa come mezzo per imporre [OSP] presuppone che le competenti autorità 
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Tribunale ha giudicato «che correttamente, nella decisione impugnata, 
per verificare il rispetto del primo criterio Altmark, la Commissione ha 
ritenuto che “il perimetro del servizio pubblico, quale definito da un 
contratto di servizio pubblico, [dovesse] essere necessario e 
proporzionato a un bisogno reale di servizio pubblico, dimostrato 
dall’insufficienza di servizi di trasporto regolari in una situazione di 
libera concorrenza”».145 Il Tribunale ricollega poi l’esistenza di un 
bisogno reale di servizio pubblico alla sussistenza di una carenza di 
iniziativa privata: «in un caso come quello di specie, le autorità 
nazionali non possono esimersi dal dimostrare l’esistenza di una 
carenza di iniziativa privata. Infatti, dal punto 34 della sentenza […] 
Analir e a. […] emerge chiaramente che la dimostrazione dell’esistenza 
di un bisogno reale di servizio pubblico è collegata a quella 
dell’esistenza di siffatta carenza. In altri termini, è in base alla 
constatazione di una carenza di iniziativa privata che si determina il 
bisogno reale di servizio pubblico».146 
                                                          
nazionali abbiano anzitutto potuto constatare, per rotte ben determinate, 
l’insufficienza dei servizi regolari di trasporto nel caso in cui la prestazione di questi 
ultimi venisse lasciata alle sole forze del mercato. In altri termini, l’esistenza di 
un’effettiva esigenza di servizio pubblico deve poter essere dimostrata. 
35. D’altro lato, perché un regime di previa autorizzazione amministrativa possa 
essere giustificato, deve dimostrarsi anche che siffatto regime è necessario per poter 
imporre [OSP] e che è proporzionale allo scopo perseguito, in modo che lo stesso 
obiettivo non potrebbe essere conseguito con misure meno restrittive della libera 
circolazione dei servizi, in particolare con un sistema di dichiarazioni a posteriori (…) 
36. Al riguardo non si può escludere che la previa autorizzazione amministrativa di 
per sé sia un mezzo adeguato che consenta di concretare il contenuto degli [OSP] da 
imporre ad un singolo armatore tenendo conto della peculiare situazione di 
quest’ultimo, ovvero di controllare preventivamente l’idoneità di un armatore ad 
adempiere siffatti obblighi. 
37. Ciò nonostante, siffatto regime non può legittimare un comportamento 
discrezionale da parte delle autorità nazionali, tale da vanificare le disposizioni 
comunitarie, in particolare quelle relative ad una libertà fondamentale come quella di 
cui trattasi nella causa principale […]». 
145 SNCM, punto 124. 
146 Ivi, punto 125 (corsivo aggiunto) e v. Francia c. Commissione, punto 104; v. S. 
RODRIGUES, France v Commission: Clarification on the First Altmark Condition for 
a ‘Services of General Economic Interest’ Company to Escape the State Aid 
Qualification, in Journal of European Competition Law & Practice, 2017, p. 574. 
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In Stichting Woonlinie il Tribunale decide di trasporre integralmente il 
principio espresso in SNCM e Francia c. Commissione nel contesto 
dell’edilizia sociale. Il Tribunale afferma infatti, in primo luogo, che 
«anche se lo Stato membro dispone di un ampio margine di 
discrezionalità nel determinare ciò che considera un SIEG, ciò non lo 
dispensa tuttavia dal dimostrare, in termini giuridicamente sufficienti, 
che l’ambito di quest’ultimo è necessario e proporzionato a un bisogno 
reale di servizio pubblico. L’assenza di prova, da parte dello Stato 
membro, del fatto che tali criteri siano soddisfatti o della loro 
inosservanza [sic]147 può costituire un errore manifesto di valutazione 
che la Commissione è tenuta a prendere in considerazione (sentenza del 
1o marzo 2017, Francia/Commissione, T‑366/13, non pubblicata, 
EU:T:2017:135, punto 105)».148 Su questa base, il Tribunale ritiene sia 
individuabile un errore manifesto nella circostanza che la definizione 
del SIEG dello Stato membro non sia in linea con la definizione di 
edilizia sociale data dalla Commissione nella Decisione SIEG: 
«spettava alle autorità dei Paesi Bassi dimostrare in termini 
giuridicamente sufficienti che l’ambito del SIEG assegnato alle società 
di edilizia residenziale era necessario e proporzionato rispetto a un 
bisogno reale di servizio pubblico. Spettava loro dimostrare, dunque, 
che la definizione del compito assegnato alle società di edilizia 
residenziale era sufficientemente preciso per conseguire l’obiettivo del 
SIEG dell’edilizia residenziale sociale, il quale, ai sensi della decisione 
2005/842, consiste nel fornire alloggi a cittadini svantaggiati o gruppi 
                                                          
147 Ritengo che «della loro inosservanza» costituisca un errore di traduzione. La 
versione in francese recita: «L’absence de preuve, fournie par l’État membre, que ces 
critères sont satisfaits ou la méconnaissance de ceux-ci est susceptible de constituer 
une erreur manifeste» (corsivo aggiunto). La traduzione dovrebbe perciò essere: 
«L’assenza di prova, da parte dello Stato membro, del fatto che tali criteri siano 
soddisfatti o l’inosservanza di questi ultimi (criteri) può costituire un errore 
manifesto». 
148 Trib. UE, cause riunite T‑202/10 RENV II e T‑203/10 RENV II, Stichting 
Woonlinie, punto 81. 
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sociali più svantaggiati, i quali non sono in grado di trovare un alloggio 
a condizioni di mercato a causa di limiti a livello di solvibilità».149 
L’approccio del Tribunale non è, a mio parere, condivisibile. Nel 
trasporre meccanicamente il principio del carattere «necessario e 
proporzionato» del SIEG dal settore del cabotaggio marittimo a quello 
dell’edilizia sociale, i giudici non tengono conto di alcune cruciali 
differenze fra le due fattispecie. In SNCM e Francia c. Commissione il 
presupposto del ragionamento è la ridotta discrezionalità nella 
definizione del SIEG scaturente dalla sussistenza di un regolamento 
europeo sul cabotaggio marittimo. Il Tribunale, così, ricorda che: (i) 
quando esistono norme specifiche di diritto UE che disciplinano la 
definizione del contenuto e del perimetro del SIEG, esse vincolano la 
valutazione degli Stati membri;150 (ii) richiama l’interpretazione del 
regolamento fornita in Analir, in cui si affermava «perché un regime di 
previa autorizzazione amministrativa possa essere giustificato, deve 
dimostrarsi anche che siffatto regime è necessario per poter imporre 
[OSP] e che è proporzionale allo scopo perseguito»;151 (iii) elabora, a 
partire dalla suddetta interpretazione, il principio per cui il perimetro 
del SIEG deve essere necessario e proporzionato a un bisogno reale di 
servizio pubblico. Risulta discutibile la scelta del Tribunale di 
riprendere un ragionamento svolto in relazione a questo specifico 
settore e alla luce di uno specifico contesto normativo e traslarlo nel 
settore dell’edilizia sociale, cioè in un ambito non armonizzato, 
fondando la restrizione della discrezionalità degli Stati in materia su un 
considerando della Decisione SIEG e senza attribuire alcun rilievo alla 
diversa natura dei due settori in esame. 
                                                          
149 Ivi, punto 97. 
150 SNCM, punto 113. 
151 Ivi, punto 118. 
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Con questa sentenza, il Tribunale non solo convalida l’approccio della 
Commissione ma apre la strada ad una significativa restrizione del 
margine di discrezionalità degli Stati membri nella definizione dei 
SSIEG, capace di tradursi in un’intrusione nelle scelte organizzative 
degli Stati membri in merito ai propri servizi di welfare anche in settori 
diversi dall’edilizia sociale. 
Per quanto riguarda le politiche di alloggio, è evidente che richiedere 
che il perimetro del SIEG sia «proporzionato» può facilmente portare a 
mettere in discussione non solo i sistemi “universalistici” ma anche 
quelli “generalisti”, ad esempio giudicando troppo elevata la soglia di 
reddito stabilita dagli Stati membri. 
Le conseguenze di un tale principio potrebbero, poi, estendersi a 
qualunque settore. In astratto, in fondo, una logica di questo genere 
potrebbe persino giustificare la messa in discussione della vocazione 
universale dei servizi sanitari, richiedendo che le prestazioni sanitarie 
gratuite siano limitate ai soggetti a basso reddito.  
Si è visto supra che, nell’ordinamento italiano, si rinviene una 
distinzione fra servizi sociali in senso stretto, che sono volti a 
rispondere a specifiche situazioni di vulnerabilità, e i servizi sociali in 
senso lato, che prescindono da singole situazioni di difficoltà. 
Prendendo il caso dell’edilizia sociale olandese, in un certo senso le 
istituzioni hanno sostituito la definizione olandese del servizio di 
edilizia sociale, di matrice universalistica e quindi servizi sociale in 
senso lato, con la definizione ricavabile dai considerando della 
Decisione del pacchetto Almunia, che fa appunto riferimento alla 
fornitura di servizi di alloggio ai cittadini svantaggiati e sarebbe 
ascrivibile nella categoria dei servizi sociali in senso stretto.  
Il rischio, dunque, è che il combinato fra, da un lato, l’elaborazione di 
concetti europei di servizio sociale, eventualmente più ristretti di 
analoghi concetti nazionali, e, dall’altro, la richiesta che il SIEG sia 
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proporzionato al bisogno reale di servizio pubblico, consenta alle 
istituzioni di imporre le proprie nozioni di servizi sociali agli Stati 
membri, in contrasto con l’ampio spazio discrezionale che il diritto 
dell’Unione ha tradizionalmente riconosciuto a questi ultimi in materia 
di definizione dei SIEG e, ancor di più, dei SIEG di carattere sociale.152 
Per ora, la Corte di giustizia è entrata in contatto con la questione 
soltanto con la sentenza Libert, in cui, come si è visto, ha scelto un 
approccio decisamente cauto. È auspicabile che le istituzioni rivedano 
le proprie posizioni, che non convincono da un punto di vista di logica 
giuridica, stridono con il quadro di diritto primario, ancora di più dopo 
Lisbona, e rischiano di avere conseguenze dirompenti sul welfare 
nazionale.  
3. L’assistenza sanitaria: la tensione fra flessibilità e certezza del 
diritto. 
3.1. Il finanziamento degli ospedali pubblici belgi: fra 
riconoscimento della natura particolare del settore sanitario e 
applicazione rigorosa del diritto degli aiuti di Stato. 
Nel luglio 2016 la Commissione ha adottato una decisione concernente 
alcune misure erogate dalla regione di Bruxelles-capitale a favore di 
cinque ospedali pubblici generali riuniti nell’associazione di diritto 
pubblico «Interhospitalière régionale des infrastructures de soins» 
(Azienda interospedaliera regionale di infrastrutture sanitarie; in 
prosieguo: gli ospedali IRIS).153 La Commissione ha classificato le 
misure in questione come aiuti compatibili con il mercato interno ex art. 
106, par. 2, TFUE. Si tratta del primo caso in cui la Commissione si è 
                                                          
152 V. sull’ampia discrezionalità degli Stati in materia J. J. PIERNAS LÓPEZ, Services 
of General Economic Interest and Social Considerations, cit., p. 195. 
153 Decisione (UE) 2016/2327 della Commissione del 5 luglio 2016 relativa all’aiuto 
di Stato SA.19864 — 2014/C (ex 2009/NN54) cui il Belgio ha dato esecuzione — 
Finanziamento degli ospedali pubblici IRIS nella regione di Bruxelles-capitale (nel 
prosieguo: Decisione CBI 2016). 
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pronunciata sul settore ospedaliero a seguito di un procedimento di 
indagine formale.154 La decisione del 2016 fa seguito all’annullamento, 
da parte del Tribunale, della decisione di non sollevare obiezioni che la 
Commissione aveva adottato nel 2009 a seguito di un esame 
preliminare ex art. 108, par. 3, TFUE. I punti di maggior rilievo della 
“saga” degli ospedali belgi sono due: in primo luogo, la sentenza del 
Tribunale sembra segnare l’abbandono dell’approccio flessibile che 
aveva caratterizzato la sentenza BUPA; in secondo luogo, dalla seconda 
decisione della Commissione emergono spunti interessanti in relazione 
al tema della definizione del SIEG.155  
3.1.1. Dalla flessibilità di BUPA al rigore di CBI: verso una 
maggiore severità nell’approccio del Tribunale? 
La vicenda in esame origina dalla denuncia presentata nel 2005 da due 
associazioni di ospedali privati, la Coordination bruxelloise 
d'institutions sociales et de santé (l’associazione che assicura il 
coordinamento degli istituti socio-sanitari a Bruxelles, nel prosieguo 
CBI) e l’Association bruxelloise des institutions de soins privées 
(l’associazione brussellese delle case di cura private, in appresso 
ABISP).156 Nel 2009, la Commissione decideva di non sollevare 
obiezioni a seguito dell’indagine preliminare ex art. 108, par. 3, TFUE, 
giudicando le misure aiuti compatibili con il mercato interno.157 
Nel 2010 la CBI presentava impugnazione avverso la decisione 
affermando l’esistenza di gravi difficoltà nella valutazione della 
                                                          
154 Commissione, comunicato stampa IP/16/2414, State aid: Commission approves 
public compensation for Brussels IRIS hospitals, 5 luglio 2016, 
http://europa.eu/rapid/press-release_IP-16-2414_en.htm.  
155 Per quanto riguarda, invece, la qualificazione degli ospedali pubblici come imprese 
ai sensi dell’art. 107, par. 1, TFUE, si rinvia alle considerazioni svolte supra, nel cap. 
II, ai §§ 3.2.3 e 3.3. 
156 Decisione CBI 2016, punto 1. 
157 Decisione della Commissione C(2009)8120 final del 28 ottobre 2009, Aide d’État 
NN 54/2009 (ex- CP 244/2005) – Belgique,  Financement des hôpitaux publics du 
réseau IRIS de la Région Bruxelles-Capitale. 
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Commissione, sostenendo, in primo luogo, che quest’ultima avrebbe 
dovuto nutrire seri dubbi quanto alla compatibilità con il mercato 
interno delle misure di aiuto esaminate e, in secondo luogo, che la 
decisione impugnata era motivata in misura insufficiente.158 Con la 
sentenza CBI del 7 novembre 2012, il Tribunale ha accolto il ricorso, 
concludendo che sussistevano gravi difficoltà nell’esame preliminare 
della Commissione159 e che quest’ultima era dunque tenuta ad avviare 
il procedimento di indagine formale ex art. 108, par. 2, TFUE.160 
Il Tribunale ricordava, in via preliminare, che il procedimento formale 
di esame previsto dall’art. 108, par. 2, TFUE risulta indispensabile non 
appena la Commissione si trovi in gravi difficoltà nel valutare se un 
aiuto sia compatibile con il mercato comune. Ne consegue che la 
Commissione può limitarsi alla fase preliminare di cui all’articolo 108, 
par. 3, TFUE per decidere a favore di un aiuto solo nel caso in cui sia 
in grado di acquisire la convinzione, in esito ad un primo esame, che 
l’aiuto in questione è compatibile. Ove l’esame preliminare non 
consenta di risolvere tutti i problemi della valutazione della 
compatibilità dell’aiuto con il mercato comune, la Commissione deve 
munirsi di tutti i pareri necessari e iniziare, a tale scopo, il procedimento 
formale.161 Secondo il Tribunale, la ricorrente aveva fatto valere un 
insieme di indizi concordanti in merito all’esistenza di gravi dubbi sulla 
compatibilità delle misure ex art. 106, par. 2, TFUE, in ordine 
all’esistenza: (i) di un conferimento chiaramente definito relativo alle 
funzioni di servizio pubblico ospedaliere e sociali, specifiche agli 
ospedali IRIS; (ii) di parametri di compensazione previamente stabiliti; 
                                                          
158 Trib. UE, 7 novembre 2012, causa T‑137/10, Coordination bruxelloise 
d’institutions sociales e de santé (CBI) c. Commissione, in Raccolta digitale, punto 
70. 
159 Ivi, punto 310. 
160 Ivi, punto 313. 
161 Ivi, punto 72-73. 
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(iii) di modalità che consentissero di evitare la sovracompensazione 
nell’ambito del finanziamento di dette funzioni di servizio pubblico.162 
In base al contenuto della decisione impugnata e dei documenti prodotti 
veniva inoltre ritenuto che la Commissione avesse effettuato un’analisi 
insufficiente degli elementi pertinenti163 e che alcune delle sue 
valutazioni risultassero incoerenti.164  
L’approccio rigoroso che il Tribunale adotta in questa sentenza sembra 
porsi in contrasto con l’impostazione flessibile che aveva ispirato la 
medesima corte in BUPA. Come già esposto,165 in quest’ultima 
pronuncia il Tribunale aveva esaminato alla luce della disciplina degli 
aiuti di Stato il sistema di equalizzazione dei rischi in vigore nel 
mercato irlandese dell’assicurazione privata di malattia. Nel valutare se 
il meccanismo in questione soddisfacesse le condizioni Altmark, il 
Tribunale affermava: «tenuto conto della natura particolare della 
missione SIEG invocata nella specie […] occorre applicare i criteri 
formulati nella sentenza Altmark […] conformemente allo spirito e alla 
finalità che hanno presieduto alla loro enunciazione, secondo modalità 
adattate alle specificità della presente specie».166 Il Tribunale, in altri 
termini, chiariva che i criteri Altmark, elaborati nel contesto del settore 
dei trasporti, dovevano essere modulati per tenere adeguatamente conto 
delle specificità del settore dell’assicurazione sanitaria in questione in 
BUPA. Questo principio si traduceva in un’applicazione notevolmente 
flessibile dei criteri Altmark, al punto che parte della dottrina ha visto 
nel ragionamento del Tribunale l’elaborazione di una versione 
alternativa del test Altmark.167 
                                                          
162 Ivi, punti 168, 187, 219, 244, 265, 278 e 308. 
163 Ivi, punti 169, 215 e 309. 
164 Ivi, punti 134, 186 e 309. 
165 Supra, cap. III, § 4. 
166 Sentenza BUPA, punto 160. 
167 Supra, cap. III, § 4. 
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In CBI era in questione la compatibilità degli aiuti in base all’art. 106, 
par. 2, TFUE, alla luce della Decisione SIEG 2005, le cui disposizioni, 
ricordava il Tribunale, «coincidono ampiamente, secondo la 
Commissione», con i primi tre criteri Altmark.168  
Il Tribunale apre la sua analisi riaffermando il principio stabilito in 
BUPA. Viene evidenziato che «sebbene le condizioni enunciate nella 
sentenza Altmark e nel Pacchetto SIEG riguardino senza distinzione 
tutti i settori dell’economia, la loro applicazione deve tenere conto della 
specificità del settore in esame».169 In particolare, il Tribunale ricorda 
come la sentenza BUPA abbia chiarito che «considerata la natura 
particolare della funzione di SIEG in taluni settori, occorreva dare prova 
di flessibilità nell’applicazione della sentenza Altmark».170 Veniva 
quindi espressamente affermato che «i criteri elaborati dalla Corte nella 
sentenza Altmark, riguardanti l’attività di trasporto, che costituisce 
indiscutibilmente un’attività economica e concorrenziale, non possono 
essere applicati, con lo stesso rigore, al settore ospedaliero, che non è 
necessariamente dotato di siffatta dimensione concorrenziale e 
commerciale».171 Il Tribunale aggiunge poi che l’applicazione dell’art. 
106, par. 2, TFUE nel settore ospedaliero deve tener conto del riparto 
di competenze fra Unione e Stati membri, che comporta, ex art. 168, 
par. 7, TFUE, la necessità che l’Unione rispetti le responsabilità degli 
Stati nella definizione della loro politica sanitaria e nell’organizzazione 
e fornitura di servizi sanitari e assistenza medica.172 
Il Tribunale, con queste considerazioni, si pone pienamente in linea con 
BUPA ed esplicitamente riconosce la natura particolare del settore 
ospedaliero. Parte della dottrina ha criticato queste affermazioni 
                                                          
168 CBI, punto 84. 
169 Ivi, punto 85. 
170 Ivi, punto 86. 
171 Ivi, punto 89. 
172 Ivi, punto 93. 
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preliminari del Tribunale. Guinard, commentando la richiesta di 
flessibilità nell’applicazione dei criteri Altmark e il riferimento allo 
spirito e alla finalità di queste ultime, afferma: «[i]l est en effet étrange 
qu’une juridiction prescrive une modulation d’intensité dans 
l’application d’une règle de droit, sur le fondement de critères inconnus 
et procédant exclusivement de cette même juridiction!».173 A parere di 
chi scrive, il riconoscimento delle specificità del settore ospedaliero 
effettuato dal Tribunale è pienamente condivisibile. Tuttavia, Guinard 
coglie in pieno una difficoltà che attraversa tutta la tematica 
dell’interazione fra aiuti di Stato e servizi socio-sanitari: modulare il 
quadro giuridico dei SIEG al fine di valorizzare il carattere peculiare di 
alcuni settori comporta un sacrificio in termini di certezza giuridica.   
Va notato però che queste affermazioni di principio non si traducono, 
nella sentenza, in una valutazione edulcorata della concreta fattispecie 
in esame: al contrario, il Tribunale procede ad un’applicazione «pleine 
et entière»174 del diritto degli aiuti di Stato. Dopo un esame dettagliato, 
i giudici reputano insoddisfacente l’esame della Commissione, 
richiedendo a quest’ultima una valutazione più approfondita. Dunque, 
il riconoscimento del carattere specifico del settore sanitario e della 
conseguente necessità di adeguare il quadro giuridico alle peculiarità 
del caso va di pari passo con un esame rigoroso del regime controverso.  
CBI, dunque, potrebbe essere letta nel senso di un passaggio, da parte 
del Tribunale, ad una maggiore severità rispetto a quanto emerso in 
BUPA.175 Questo sviluppo giurisprudenziale sembra mettere in dubbio 
                                                          
173 D. GUINARD, Aides d’Etat et financement des hôpitaux, in Revue de droit sanitaire 
et social, 2013, p. 432. 
174  M. KARPENSCHIF, Droit européen des aides d’État, cit., p. 173. 
175 V. W. SAUTER, The Criterion of Advantage in State aid: Altmark and Services of 
General Economic Interest, TILEC Discussion Paper, no. 15, 2014, p. 15; A. 
SCHETTINO, La disciplina sugli aiuti di Stato nel settore sanitario, cit., pp. 137-138 e 
143; C. WEHLANDER, Services of General Economic Interest, cit., pp. 142-145. 
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l’interpretazione «costituzionale» di BUPA suggerita da De Vries,176 
nel senso che il quadro di diritto primario post-Lisbona non sembra 
necessariamente implicare un approccio permissivo da parte della 
giurisprudenza.177 Non va dimenticato, peraltro, che la formulazione di 
un test «alternativo» in BUPA si rendeva necessaria alla luce delle 
caratteristiche particolari del regime di compensazioni in esame, il 
quale si fondava su trasferimenti fra le imprese in base alle differenze 
fra i profili di rischio, rendendo di difficile applicazione criteri legati al 
rapporto fra costi e compensazioni.178 La questione, invece, non si 
poneva in CBI, in cui era in discussione un meccanismo “classico” 
basato su trasferimenti statali a favore di operatori incaricati di obblighi 
di servizio pubblico.179 
Infine, l’approccio del Tribunale potrebbe essere indice della volontà di 
recuperare quella certezza giuridica che il principio della flessibilità 
espresso in BUPA sembra mettere in pericolo, chiarendo che 
riconoscere le peculiarità dei servizi sociali non giustifica un esame 
superficiale da parte delle istituzioni europee. 
3.1.2. La decisione della Commissione in CBI e la definizione del 
SIEG nel settore sanitario: il ruolo del concetto di pérennité. 
A seguito della sentenza, la Commissione ha avviato un procedimento 
di indagine formale conclusosi con la decisione del luglio 2016 che ha 
sancito la compatibilità con il mercato interno delle misure 
controverse.180  
Il Tribunale aveva, in primo luogo, rilevato la presenza di gravi dubbi 
in merito all’esistenza di un conferimento chiaramente definito relativo 
                                                          
176 S. A. DE VRIES, BUPA; A Healthy Case, cit., v. supra, cap. III, § 4. 
177 V. C. WEHLANDER, Services of General Economic Interest, cit., p. 142. 
178 J.L. BUENDIA SIERRA, Finding the Right Balance, cit., p. 200, v. supra, cap. III, § 
4. 
179 C. WEHLANDER, Services of General Economic Interest, cit., p. 145. 
180 Decisione CBI 2016. 
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a funzioni di servizio pubblico ospedaliere e sociali che fossero 
specifiche agli ospedali IRIS. A questo proposito, la Commissione 
ricorda, innanzitutto, che la Loi coordonnée sur les hopitaux (LCH) 
attribuisce a tutti gli ospedali, pubblici e privati, una funzione di 
servizio pubblico ospedaliera di base.181 La questione è comprendere se 
agli ospedali pubblici IRIS fossero assegnate missioni di servizio 
pubblico ulteriori.182 Secondo la Commissione, gravano sugli ospedali 
IRIS tre SIEG complementari. Il primo è l’obbligo di cura universale: 
a differenza degli ospedali privati, infatti, gli ospedali IRIS sono tenuti 
a trattare tutti i pazienti in qualsiasi circostanza, anche quando non si 
tratti di situazioni di emergenza, a prescindere dalla capacità finanziaria 
dei pazienti e/o della loro situazione assicurativa.183 Quest’obbligo 
garantisce che i pazienti che non sono in grado di pagare, che non 
dispongono di un’assicurazione privata e che non sono suscettibili di 
ricevere un rimborso, anche parziale, dalla sicurezza sociale (come può 
accadere a pazienti soggetti a difficoltà finanziarie estreme, rifugiati 
politici, immigrati clandestini, ecc.)  beneficino delle cure mediche di 
cui hanno bisogno a prescindere dalla sussistenza di situazioni di 
urgenza.184 L’obbligo di cura universale, conclude la Commissione, 
spetta soltanto agli ospedali IRIS e costituisce oggetto di un mandato 
chiaramente istituito, definito nello statuto degli ospedali e nei loro 
piani strategici, in conformità ai requisiti della legge sui Centres Publics 
d’Action Sociale (CPAS).185 In secondo luogo, la Commissione ritiene 
che le strutture IRIS siano soggette a un obbligo specifico di fornire una 
gamma completa di servizi ospedalieri di base su più siti, detto anche 
                                                          
181 Ivi, punto 164. 
182 Ivi, punto 58; punti 159-169. 
183 Ivi, punti 170-190. 
184 Ibid., vedi in particolare punti 185, 187 e 190. 
185 Ivi, punto 190. 
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obbligo «multisito», nella regione di Bruxelles-capitale.186 Al contrario, 
evidenzia la Commissione, gli ospedali privati non sono tenuti né a 
essere attivi su più siti né a fornire un’offerta completa di cure di base 
per ogni sito. In terzo luogo, la Commissione conclude che, a differenza 
degli ospedali privati brussellesi, gli ospedali IRIS hanno l’obbligo di 
garantire un servizio sociale elaborato che aiuta i pazienti e le loro 
famiglie a risolvere e gestire i problemi amministrativi, finanziari, 
relazionali e sociali.187 
La combinazione di questi tre obblighi, che sono supplementari alla 
funzione ospedaliera generale di base, assicura che le esigenze sociali 
particolari della popolazione brussellese in materia di servizi 
ospedalieri siano soddisfatte e garantisce che siano accessibili cure di 
qualità a tutti, compresi i più indigenti.188 Nessun obbligo 
supplementare di questo tipo si applica agli ospedali privati, che sono 
incaricati esclusivamente della funzione ospedaliera di base. La 
Commissione giunge così ad individuare un «SIEG di cure sanitarie 
sociali»189 la cui fornitura spetta esclusivamente agli ospedali IRIS, che 
sono i soli a dover rispettare disposizioni più severe e più ampie, in 
aggiunta ai requisiti minimi della funzione ospedaliera generale che si 
applicano a tutti gli ospedali in Belgio ai sensi della LCH.190 
Questo «SIEG di cure sanitarie sociali» determina notevoli costi per gli 
ospedali IRIS, che non sono coperti, o sono coperti solo parzialmente, 
dalle fonti di finanziamento comuni agli ospedali pubblici e privati. Ciò 
genera i disavanzi degli ospedali IRIS. Per «garantire la continuità dei 
                                                          
186 Ivi, punti 191-204. 
187 Ivi, punti 205-214. 
188 Ivi, punto 215. 
189 Ibid. e punto 166. 
190 Ivi, punto 215. 
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loro ospedali pubblici, i CPA e i comuni di Bruxelles interessati devono 
compensare» detti disavanzi.191  
La Commissione afferma poi che sussistono modalità adeguate al fine 
di prevenire, individuare e recuperare le sovracompensazioni192 e che 
nessuno degli ospedali ha in concreto beneficiato di 
sovracompensazioni.193 
Alla luce di queste considerazioni, la Commissione conclude che le 
misure considerate sono conformi alla Decisione SIEG del 2012 e 
compatibili con il mercato interno ex art. 106, par. 2, TFUE.194 
Un aspetto di particolare interesse è il ruolo del concetto di «pérennité» 
del servizio pubblico. La nozione era stata avanzata dalle autorità 
belghe. Queste ultime, in particolare, avevano sostenuto che la 
«pérennité» (ovvero la continuità e la sostenibilità) degli ospedali 
pubblici dovesse sempre essere assicurata. Per questa ragione, nel 
momento in cui un’autorità locale decide di erogare assistenza sanitaria, 
essa è anche obbligata a coprire i deficit degli ospedali pubblici al fine 
di assicurare la pérennité del servizio.195 Il Tribunale, nella sentenza del 
2012, riconosceva il potenziale valore della nozione, affermando: «non 
è escluso che le misure di finanziamento specifiche applicabili agli 
ospedali IRIS siano giustificate da altre considerazioni rispetto a quelle 
collegate all’esistenza di loro obblighi aggiuntivi. In particolare, come 
indica la Commissione, benché a titolo accessorio, al considerando 177 
della decisione impugnata, la compensazione dei disavanzi degli 
ospedali pubblici può risultare necessaria per ragioni di ordine sanitario 
e sociale al fine di garantire la continuità e l’operatività del sistema 
                                                          
191 Ivi, punto 215. 
192 Ivi, punti 246-256. 
193 Ivi, punti 225-245. 
194 Ivi, punto 267. 
195 Decisione della Commissione del 1° ottobre 2014, C(2014) 6833 final, SA.19864 
(2014/C) (ex NN 54/2009) – Belgium Public financing of Brussels public IRIS 
hospitals, punto 102 (nel prosieguo: Decisione CBI 2014). 
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ospedaliero».196  All’apertura dell’esame formale,197 la Commissione 
chiedeva alle autorità nazionali ulteriori chiarimenti sul concetto di 
pérennité, sulla sua base giuridica, sulle sue implicazioni e sulla 
maniera in cui la pérennité giustifica meccanismi di compensazione dei 
disavanzi degli ospedali.198 Iliopoulou-Penot nota come, nella decisione 
del 2016, la Commissione non si sia espressa su questo punto.199 A 
parere di chi scrive, la Commissione non ha del tutto omesso di tenere 
in considerazione le esigenze della pérennité. Tuttavia, mentre il 
Tribunale, nel suo obiter dictum, presentava la pérennité come 
giustificazione del finanziamento alternativa rispetto alla sussistenza di 
obblighi aggiuntivi, la Commissione sembra includere le considerazioni 
legate a continuità e sostenibilità del servizio nel ragionamento su come 
l’imposizione di obblighi aggiuntivi agli ospedali IRIS giustifichi la 
pratica del finanziamento dei loro deficit. Afferma infatti la 
Commissione, dopo aver concluso per l’esistenza di obblighi 
supplementari che generano costi maggiori in capo alle strutture 
pubbliche: «[a]l fine di garantire la continuità dei loro ospedali pubblici, 
i CPA e i comuni di Bruxelles interessati devono compensare i 
disavanzi degli ospedali IRIS».200 Come si vedrà infra, la Commissione 
sembra mostrare delle aperture verso la nozione di pérennité come 
fondamento per l’individuazione di un SIEG.201 
                                                          
196 Sentenza CBI, punto 162 (corsivi aggiunti). V. A. ILIOPOULOU-PENOT, Service 
public hospitalier et droit de l’Union, in Revue de droit sanitaire et social, 2017, pp. 
628-629. 
197 V. Commissione, comunicato stampa State aid: Commission opens in-depth 
investigation into part of public financing of Brussels public IRIS hospitals, 1° ottobre 
2014, disponibile all’indirizzo http://europa.eu/rapid/press-release_IP-14-
1071_en.htm.  
198 Decisione CBI 2014, punto 103. 
199 A. ILIOPOULOU-PENOT, Service public hospitalier, cit., p. 629. 
200 Decisione CBI 2016, punto 215. 
201 Infra, § 3.2.2. 
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3.2. Il settore ospedaliero tedesco e la giurisprudenza del Tribunale 
sul «fallimento del mercato» come condizione per l’esistenza di un 
SIEG: quali conseguenze nell’ambito dell’assistenza sanitaria? 
3.2.1. Il settore ospedaliero tedesco all’esame del Tribunale: 
Asklepios. 
Il settore ospedaliero pubblico tedesco è venuto in rilievo nella sentenza 
Asklepios, con la quale il Tribunale si è pronunciato su un ricorso in 
carenza presentato contro la Commissione dalla Asklepios Kliniken 
GmbH,202 una società privata specializzata nella gestione di centri 
ospedalieri. Nel 2003 la società in questione aveva presentato alla 
Commissione una denuncia concernente alcuni aiuti di Stato 
asseritamente accordati dalle autorità tedesche agli ospedali pubblici 
mediante la compensazione delle perdite di gestione di questi ultimi e 
la concessione di garanzie a loro favore.203 Dopo aver inoltrato, nel 
corso del 2003, varie richieste di informazioni, il 26 gennaio 2004 la 
ricorrente inviava alla Commissione una lettera di diffida, intimandole 
di proseguire il procedimento relativo alla sua denuncia.204 In assenza 
di una decisione della Commissione, il 13 maggio 2004 la Asklepios 
Kliniken presentava al Tribunale il ricorso in carenza de quo.   
La Commissione sosteneva, inter alia, di aver preso posizione sulla 
denuncia adottando il progetto di Decisione del pacchetto Monti-Kroes, 
che essa affermava equivalente all’avvio di un procedimento d’indagine 
formale ex art. 108, par. 2, TFUE, e che, in ogni caso, l’adozione della 
versione definitiva della Decisione SIEG, avvenuta il 28 novembre 
                                                          
202 Trib. UE, 11 luglio 2007, causa T-167/04, Asklepios Kliniken GmbH v. 
Commissione, in Raccolta, p. II-02379. V. L. HANCHER-W. SAUTER, This won’t hurt 
a bit: the Commission’s approach to services of general economic interest and state 
aid to hospitals, cit., p. 255 et seq.; C. KOENIG-J. PAUL, State Aid Screening of Hospital 
Funding Exemplified by the German Case, in European State Aid Law Quarterly, 2010, p. 
755 et seq. 
203 Asklepios, punto 7. 
204 Ivi, punto 10. 
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2005, «avrebbe posto fine alla sua inerzia e reso inutile qualunque 
controllo individuale sul finanziamento di ogni ospedale pubblico da 
parte della Commissione»,205 per cui sarebbe venuta meno la necessità 
di statuire sul ricorso. Il Tribunale ha rigettato questo argomento, 
escludendo che la definizione di criteri astratti in una decisione di 
portata generale come la Decisione SIEG potesse equivalere a una presa 
di posizione ai sensi dell’art. 265, par. 2, TFUE, la quale può aversi solo 
con l’applicazione concreta dei criteri generali in questione ad una 
specifica fattispecie.206 
Il Tribunale è dunque passato ad esaminare se, al momento della diffida, 
gravasse sulla Commissione un obbligo di agire. Solo un’astensione 
dell’istituzione contraria al diritto UE, difatti, può integrare una carenza 
ai sensi dell’art. 265, par. 2, TFUE. In particolare, l’esame di una 
denuncia deve avere una durata ragionevole. Il Tribunale evidenziava 
che fra denuncia e diffida erano trascorsi 12 mesi. L’inizio dell’esame 
da parte della Commissione è stato legittimamente differito in attesa 
della conclusione della causa Altmark.207 La pratica in questione era 
inoltre caratterizzata da una notevole complessità, poiché coinvolgeva 
tutti gli ospedali del settore pubblico tedesco senza tuttavia identificarli 
individualmente, criticando la compensazione delle perdite di gestione 
degli ospedali e la concessione di garanzie senza fornire precisazioni 
sugli aiuti ottenuti da ogni ospedale interessato.208 Alla luce di questi 
elementi il Tribunale concludeva che, al momento della diffida, la 
durata dell’esame della denuncia rientrava nei limiti del ragionevole.209 
Asklepios, pur avendo ad oggetto soltanto questioni procedurali, merita 
di essere segnalato poiché mostra come gli operatori privati possano, 
                                                          
205 Ivi, punto 74. 
206 Ivi, punto 77. 
207 Ivi, punto 87. 
208 Ivi, punto 89. 
209 Ivi, punto 91. 
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nel proprio interesse, utilizzare il diritto dell’Unione per cercare di 
influenzare l’intervento statale nel settore sanitario.210 
3.2.2. La giurisprudenza del Tribunale sul ruolo del «fallimento del 
mercato» quale presupposto per l’esistenza del SIEG a confronto 
con la decisione della Commissione sul settore ospedaliero tedesco 
in Klinikum Osnabrück. 
Come già ricordato,211 «secondo una costante giurisprudenza, gli Stati 
membri dispongono di un ampio margine di discrezionalità quanto alla 
definizione di ciò che essi considerano SIEG e, di conseguenza, la 
definizione di tali servizi da parte di uno Stato membro può essere 
messa in discussione dalla Commissione solo in caso di errore 
manifesto».212 
Nella già menzionata sentenza Analir, concernente le libertà di 
circolazione nel settore del cabotaggio marittimo, il Tribunale aveva 
affermato che la possibilità di assoggettare l’attività ad 
un’autorizzazione amministrativa era subordinata alla condizione 
dell’esistenza di «un’effettiva esigenza di servizio pubblico»213 
concretantesi, in quel contesto, nell’«insufficienza dei servizi regolari 
di trasporto in una situazione di libera concorrenza».214 Nella 
Comunicazione SIEG 2012, citando Analir, la Commissione afferma di 
ritenere «che non sarebbe opportuno attribuire obblighi specifici di 
servizio pubblico ad un’attività che è già fornita o che può essere fornita 
in modo soddisfacente e a condizioni, quali prezzo, caratteristiche 
obiettive di qualità, continuità e accesso al servizio, coerenti con il 
pubblico interesse, quale definito dallo Stato, da imprese operanti 
                                                          
210 J. VAN DE GRONDEN, Financing Health Care in EU Law, cit., p. 24. 
211 Supra, § 2.7.2. 
212 Trib. UE, cause riunite T‑202/10 RENV II e T‑203/10 RENV II, Stichting 
Woonlinie, punto 79; BUPA, punto 166; Francia c. Commissione, punto 92. 




secondo le normali regole del mercato»,215 fermo restando che «[p]er 
quanto riguarda la questione se un servizio possa essere fornito dal 
mercato, la valutazione della Commissione si limita alla verifica di 
errori manifesti compiuti dagli Stati membri».216 
Successivamente, in una serie di sentenze concernenti compensazioni 
accordate nel settore delle comunicazioni a banda ultralarga, il 
Tribunale ha affermato che la valutazione in merito all’esistenza di un 
«fallimento del mercato» costituisce un presupposto per la 
qualificazione di un’attività come SIEG,217 precisando che quella di 
«fallimento del mercato» è una nozione oggettiva, la cui valutazione si 
fonda sull’analisi della concreta situazione del mercato considerato.218 
Si è dunque posta la questione di comprendere quale sia il ruolo del 
«fallimento del mercato» nella definizione dei SIEG e quanto questa 
giurisprudenza dia luogo ad una riduzione della discrezionalità degli 
Stati membri in materia.  
Le sentenze del Tribunale appena citate si riferivano allo specifico 
contesto della banda ultralarga219 e la giurisprudenza successiva non 
sembra orientata verso l’estensione a tutti i SIEG del principio in 
                                                          
215 Comunicazione SIEG 2012, punto 48; v. J. J. PIERNAS LÓPEZ, Services of General 
Economic Interest and Social Considerations, p. 187. 
216 Comunicazione SIEG 2012, punto 48. 
217 Trib. UE, 16 settembre 2013, causa T‑79/10, Colt Télécommunications France c. 
Commissione, pubblicato in Raccolta digitale, punto 154; Trib. UE, 16 settembre 
2013, causa T‑258/10, Orange c. Commissione, pubblicato in Raccolta digitale, punto 
153; Trib. UE, 16 settembre 2013, causa T‑325/10, Iliad e a. c. Commissione, 
pubblicato in Raccolta digitale, punto 164. La Corte ha rigettato con ordinanze di 
manifesta infondatezza gli appelli presentati avverso le sentenze Orange (Corte giust., 
ordinanza, 11 febbraio 2015, causa C-621/13 P, Orange c. Commissione) e Iliad 
(Corte giust., ordinanza, 11 febbraio 2015, causa C-624/13 P, Iliad e a. c. 
Commissione). 
218 Colt, punto 158; Iliad, punto 185. 
219 J. J. PIERNAS LÓPEZ, Services of General Economic Interest and Social 
Considerations, p. 187. 
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parola.220 In Andersen221 erano in discussione i contratti di servizio di 
trasporto pubblico tra il ministero dei Trasporti danese e l’impresa 
pubblica Danske Statsbaner. Andersen, un operatore privato esercente 
attività di trasporto in autobus, affermava che nel collegamento fra 
Copenaghen e Ystad non vi fosse alcun «fallimento di mercato» che 
giustificasse l’attribuzione di obblighi di servizio pubblico nella tratta 
in questione.222 Il Tribunale affermava, a questo proposito: «si la preuve 
d’une défaillance du marché peut constituer un élément pertinent pour 
déclarer la compatibilité d’une aide d’État avec le marché intérieur […], 
une telle preuve n’est pas une condition indispensable, car, en tout état 
de cause, il est possible pour un État de justifier une aide par la poursuite 
d’un objectif légitime d’intérêt général. […] Ainsi, différentes raisons 
peuvent justifier qu’un État membre décide de confier, moyennant 
contrepartie, l’exécution d’obligations de service public à une 
entreprise. Dès lors, contrairement à ce que fait valoir le requérant, 
l’attribution de telles obligations aux DSB n’était pas uniquement 
conditionnée par le constat d’un “échec du marché”».223 Di 
conseguenza, la presenza di un «fallimento di mercato» non sembra 
costituire un requisito indispensabile per poter definire un servizio 
come SIEG. 
                                                          
220 Viene affermata, invece, la portata generale del principio del fallimento di mercato 
in G.J. GUGLIELMI, La définition européenne du service d’intérêt économique général 
: serpent de mer ou nécessité?, in Énergie-environnement-infrastructures, 2016, p. 5: 
«Certes, la solution semble propre au secteur des communications électroniques, car 
les parties et l’arrêt se réfèrent à un texte spécial […]. Mais la motivation du jugement 
du TPICE est générale et, sur ces premiers points, se présente comme la conséquence 
de la jurisprudence antérieure». 
221 Trib. UE, 18 gennaio 2017, causa T-92/11 RENV, Andersen c. Commissione, in 
Raccolta digitale. 
222 Ivi, punto 66; v. E. SZYSZCZAK, Services of General Economic Interest, State Aid 
and State Measures Affecting Competition, in Journal of European Competition Law 
& Practice, 2017, p. 681. 
223 Andersen, punti 69-70. 
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Sulla stessa linea di Andersen si pone, nel settore sanitario, la decisione 
del 21 ottobre 2016224 in cui la Commissione ha esaminato alcune 
misure (consistenti in garanzie, aumenti di capitale e prestiti 
partecipativi) accordate dalle autorità tedesche all’ospedale pubblico 
Klinikum Osnabrück GmbH.225 
Un primo punto da sottolineare attiene al fatto che la Commissione ha 
rigettato gli argomenti del denunciante attinenti all’inefficienza 
dell’ospedale. La Commissione ha infatti ricordato che, come chiarito 
dalla giurisprudenza, l’efficienza del beneficiario non è un criterio 
rilevante nel contesto della valutazione della compatibilità dell’aiuto ex 
art. 106, par. 2, TFUE.226 
Le autorità tedesche hanno conferito obblighi di servizio pubblico 
all’ospedale mediante tre atti d’incarico, adottati rispettivamente nel 
2010, nel 2011 e nel 2013. La Commissione ha dunque esaminato i 
primi due atti alla luce della Decisione SIEG del 2005 e il terzo alla luce 
della Decisione SIEG del 2012, giungendo ad affermare la 
compatibilità delle misure.227 
Nel ragionamento che conduce la Commissione a questa conclusione 
risultano di particolare interesse, ai presenti fini, le considerazioni 
attinenti all’esistenza di un «effettivo» SIEG.228 La Klinikum 
Osnabrück è soggetta ad una «garanzia di servizio» 
(«Sicherstellungsauftrag»). In base a tale garanzia, prevista dalla 
legislazione tedesca, gli enti pubblici locali «have to establish and 
maintain their own hospital insofar hospital care is not guaranteed by 
                                                          
224 Decisione della Commissione C(2016)6689 final del 10 febbraio 2016, SA.36798 
(2016/NN) – Germany - Alleged unlawful State aid for Klinikum Osnabrück GmbH 
(nel prosieguo «Decisione Klinikum Osnabrück»). 
225 Ivi, punti 14-28. 
226 Ivi, punto 8.  
227 Ivi, punto 32. 
228 Ivi, punto 34. 
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other providers».229 La valutazione in merito alla necessità del servizio 
pubblico è effettuata dalle autorità regionali al momento della 
predisposizione del piano ospedaliero.230 L’assoggettamento della 
Klinikum Osnabrück alla «garanzia di servizio» comporta che 
l’ospedale in questione non possa chiudere né limitare i servizi offerti, 
anche nel caso in cui dovesse operare in perdita.231 Gli ospedali privati, 
invece, non sono soggetti alla garanzia di servizio. Di conseguenza, essi 
possono liberamente riconfigurare le proprie aree di attività, 
concentrandosi sui servizi più redditizi, o decidere di chiudere e uscire 
dal mercato.232  Il denunciante sosteneva che l’attività della struttura 
pubblica in questione non potesse essere considerata un effettivo SIEG 
poiché gli ospedali privati della regione forniscono o possono fornire 
servizi simili.233 La Commissione rigettava questo argomento 
evidenziando che, poiché le strutture private non sono soggette alla 
garanzia di servizio, «[t]he presence of private hospitals that may 
provide to some extent similar services is insufficient to ensure that care 
is provided at all times since the owners of these hospitals are not 
obliged to continue their operation».234 Questa conclusione non era 
messa in discussione, a parere della Commissione, dagli ostacoli 
giuridici e finanziari all’uscita dal mercato che le cliniche private 
incontrano in concreto.235 La Commissione ha dunque affermato che la 
fornitura di assistenza sanitaria da parte della Klinikum Osnabrück in 
base ad una garanzia di servizio integra un SIEG effettivo.236 
                                                          
229 Ivi, punto 35. 
230 Ivi, punto 37. 
231 Ivi, punto 38. 
232 Ivi, punto 36. 
233 Ibid. 





La Commissione ha ritenuto soddisfatte anche le altre condizioni 
stabilite dalle Decisioni SIEG 2005 e 2012. Era rispettato il limite di 
durata dell’incarico (10 anni) previsto dalla Decisione 2012.237 Gli atti 
d’incarico definivano poi chiaramente contenuto e durata degli obblighi 
di servizio pubblico, nonché l’impresa e il territorio interessati, 
specificando inoltre i servizi effettuati dall’ospedale che andavano 
esclusi dal SIEG, come le attività di ristorazione e l’effettuazione di 
interventi di chirurgia estetica.238 La Commissione ha ritenuto che gli 
atti contenessero la descrizione del sistema di compensazione e i 
parametri per il calcolo, il controllo e la revisione della compensazione. 
Gli atti in questione fissavano come limite della compensazione il costo 
netto dell’adempimento degli obblighi di servizio pubblico.239 In 
proposito, tuttavia, è stato notato che dalla decisione non emerge 
chiaramente la definizione ex ante dei parametri della 
compensazione.240 In merito ai meccanismi volti ad evitare e recuperare 
eventuali sovracompensazioni, gli atti di incarico richiedevano alla 
Klinikum Osnabrück di provare come essa avesse speso i fondi ricevuti 
l’anno precedente mediante la contabilità e prevedevano audit 
annuali.241 
In merito alla questione della sussistenza di un SIEG «effettivo», 
Szyszczak e Nicolaides hanno evidenziato come la Commissione abbia 
adottato un approccio formale, concentrandosi sulle differenze a livello 
di obblighi giuridici gravanti sugli ospedali pubblici e privati, senza 
interrogarsi sulla effettiva esistenza di un «fallimento del mercato», 
                                                          
237 Ivi, punto 34. 
238 Ivi, punti 39-41.  
239 Ivi, punti 43-45. 
240 E. SZYSZCZAK, Services of General Economic Interest, cit., p. 687; P. NICOLAIDES, 
The Art, Science and Law of Funding Services of General Economic Interest, in 
StateAidHub.eu, 29 maggio 2017, disponibile all’indirizzo 
http://stateaidhub.eu/blogs/stateaiduncovered/post/8813.  
241 Decisione Klinikum Osnabrück, punti 46-48. 
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cioè di una effettiva inadeguatezza del mercato nella fornitura di servizi 
sanitari alla popolazione che rendesse necessario un SIEG.242 
Nicolaides nota, in particolare, che dalla decisione della Commissione 
sembra possibile dedurre l’esistenza di carenze solo nella fornitura di 
servizi di emergenza. Non vi sono informazioni che indichino 
un’incapacità da parte degli ospedali privati di coprire il fabbisogno di 
servizi sanitari della popolazione locale.243 La Commissione, in questo 
caso, sceglie dunque di non addentrarsi in un’analisi volta a verificare 
se l’imposizione di un SIEG fosse giustificata da un fallimento del 
mercato. 
Possono individuarsi alcune somiglianze con l’approccio della 
Commissione in CBI. Come già evidenziato, anche in quest’ultima 
vicenda la questione dell’identificazione del SIEG è stata al centro 
dell’esame delle istituzioni. In entrambi i casi, l’analisi si è incentrata 
sulle differenze del quadro giuridico applicabile ai soggetti pubblici e 
privati: in CBI evidenziando gli obblighi supplementari gravanti sugli 
ospedali pubblici, da cui sono esenti le strutture private; in Klinikum 
Osnabrück sottolineando come la garanzia di servizio riguardasse solo 
l’ospedale pubblico interessato. La Commissione, inoltre, sembra dare 
ulteriore peso al concetto di pérennité. Come già esposto, in CBI il 
Tribunale aveva indicato la pérennité del servizio come potenziale 
giustificazione autonoma per la compensazione dei disavanzi; la 
Commissione sembra invece aver integrato il concetto nel suo 
ragionamento relativo agli obblighi complementari gravanti sugli 
ospedali IRIS. Klinikum Osnabrück può essere letto come un ulteriore 
rafforzamento del ruolo del concetto di pérennité: in fondo, la garanzia 
                                                          
242 E. SZYSZCZAK, Services of General Economic Interest, cit., p. 681; P. NICOLAIDES, 
The Art, Science and Law of Funding Services of General Economic Interest, cit.  
243 P. NICOLAIDES, The Art, Science and Law of Funding Services of General 
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di servizio consiste proprio nella garanzia della continuità dell’offerta 
di assistenza sanitaria. Sembra, dunque, che la pérennité coincida con 
la sostanza dell’obbligo di servizio pubblico.244  
In conclusione, l’applicazione del principio del fallimento del mercato 
richiederebbe un’analisi concreta del funzionamento del mercato 
interessato, volta a stabilire se vi sia effettivamente una carenza 
dell’offerta privata che giustifichi la presenza di un SIEG. La 
Commissione non sembra affatto orientata verso lo svolgimento di 
questo tipo di analisi nel settore ospedaliero. La prassi esaminata 
mostra, al contrario, una tendenza verso un approccio formale che si 
limita ad esaminare il quadro giuridico che disciplina il servizio 
considerato. La soluzione risulta, a parere di chi scrive, coerente con il 
quadro di diritto primario; inoltre, lo stesso Tribunale sembra aver 
ristretto la portata dell’impostazione fondata sul fallimento del mercato. 
Non sarebbe auspicabile, e non appare probabile, che la giurisprudenza 
richieda alla Commissione un’analisi del mercato dell’assistenza 
sanitaria negli Stati membri che limiti l’identificazione di un SIEG a 
casi di carenza nell’offerta privata di servizi sanitari. Infine, l’approccio 
cauto della Commissione in merito alla definizione dei SIEG nel 
contesto della sanità sembra porsi in contrasto con la disinvoltura 
mostrata dalla stessa istituzione nel mettere in discussione le scelte 
nazionali nel contesto dell’edilizia sociale.245 
3.3. La cautela della Commissione nell’esame del settore 
ospedaliero in Finlandia e in Repubblica Ceca. 
La Commissione ha esaminato il settore sanitario finlandese a seguito 
di una denuncia presentata da alcuni fornitori privati di assistenza 
sanitaria contro l’Hospital District of Helsinki and Uusimaa (HUS) e la 
                                                          
244 V. D. GALLO-C. MARIOTTI, The Public Financing of Belgian Hospitals, cit., p. 197.  
245 Supra, § 2. 
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sua società sussidiaria HYKSin Oy. HUS, federazione di enti locali, 
gestisce ospedali pubblici nella sua area di competenza. La società 
sussidiaria HYKSin Oy fornisce servizi altamente specializzati a clienti 
privati in Finlandia, Europa e in paesi terzi. Nello svolgimento delle sue 
attività, essa si avvale dei locali e del personale degli ospedali pubblici 
in base alla disponibilità di questi ultimi. Secondo i denuncianti, la 
possibilità di utilizzare le risorse degli ospedali pubblici integrava un 
aiuto di Stato. Gli operatori privati sostenevano che la HYKSin Oy 
beneficiasse di aiuti in primo luogo perché HUS le applicava un 
meccanismo di determinazione dei prezzi basato sulla performance 
(performance-based pricing). Inoltre, i denuncianti affermavano che la 
società fosse sottoposta ad una legislazione favorevole in materia di 
fallimento e imposizione fiscale. In risposta, HUS e HYKSin Oy 
evidenziavano, in primo luogo, che HYKSin Oy è una società a 
responsabilità limitata soggetta alla legislazione fiscale e fallimentare 
applicabile a tutte le società private. Inoltre, veniva fatto notare che il 
performance-based pricing è una prassi diffusa nel mercato 
dell’assistenza sanitaria, e che la HYKSin Oy pagava prezzi di mercato 
che coprivano tutti i costi più un margine di guadagno. Nel giugno 
2015, la Commissione ha deciso di non svolgere ulteriori indagini sulla 
denuncia.246  
Con decisione del 29 aprile 2015, la Commissione si è pronunciata sul 
finanziamento accordato dalla Repubblica Ceca a cinque ospedali 
pubblici situati nella Regione Hradec Králové.247 Secondo le autorità 
nazionali, il sostegno fornito agli ospedali in questione costituiva la 
                                                          
246 I. AALTO-SETÄLÄ-H. PIEKKALA, The Right of a Publicly Funded Hospital to Use 
its Resources in the Private Sector, in European State Aid Law Quarterly, 2015, p. 
453. 
247 Decisione della Commissione C(2015) 2796 final SA.37432 (2015/NN) – Czech 
Republic, Funding to public hospitals in the Hradec Králové Region (nel prosieguo 
«Decisione Hradec Králové Region»). Sulla decisione v. D. GALLO, Social Services 
of General Interest, cit., pp. 337-339. 
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compensazione per la fornitura di servizi di interesse generale.248 I fondi 
erano assegnati per assicurare servizi medici di emergenza e per 
consentire agli ospedali di acquistare l’attrezzatura necessaria allo 
svolgimento delle loro attività.249 
La Commissione ha ritenuto che le misure in questione non 
costituissero aiuti di Stato per l’assenza del requisito dell’incidenza 
sugli scambi fra gli Stati membri di cui all’art. 107, par. 1, TFUE.250 
Questa conclusione non richiederebbe ulteriori valutazioni da parte 
della Commissione. Nonostante ciò, «for the sake of completeness»,251 
la Commissione decide di valutare le misure ai sensi dell’art. 106, par. 
2, TFUE, giungendo a dimostrare che, anche a voler considerare le 
erogazioni in questione come aiuti di Stato, esse sarebbero compatibili 
con il mercato interno ed esenti da notifica ai sensi della Decisione del 
pacchetto SIEG 2012. Le misure, innanzitutto, rientrano nell’ambito di 
applicazione della Decisione in quanto «compensazioni per la 
prestazione di servizi di interesse economico generale da parte di 
ospedali che forniscono cure mediche».252 Inoltre, l’incarico è conferito 
per un anno, rispettando perciò il limite di 10 anni ex art. 2, par. 2, della 
Decisione. Gli atti di incarico contengono poi tutti gli elementi richiesti 
dall’art. 4. In primo luogo, sono specificati il contenuto e la durata degli 
obblighi di servizio pubblico assegnati ai singoli dipartimenti coinvolti. 
In secondo luogo, ogni atto d’incarico indica chiaramente i beneficiari 
della compensazione SIEG, con la specificazione del loro impegno a 
fornire il servizio nel bacino di utenza rilevante. In terzo luogo, non vi 
sono diritti esclusivi o speciali da segnalare. In quarto luogo, sono 
descritti il sistema di compensazione e i parametri per il calcolo, il 
                                                          
248 Decisione Hradec Králové Region, punto 5. 
249 Ibid. 
250 Sul punto si veda infra, § 5.1. 
251 Decisione Hradec Králové Region, punto 26. 
252 Decisione SIEG 2012, art. 2, par. 1, let. B). 
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controllo e la revisione della compensazione: gli atti di incarico 
precisano infatti che la base usata per determinare l’importo della 
compensazione risulta da un’analisi fondata su relazione annuale, 
relazione di audit, bilancio d’esercizio e altri documenti del beneficiario 
relativi all’anno precedente, con un calcolo effettuato prima della 
decisione sull’ammontare della compensazione. In quinto luogo, gli atti 
contengono disposizioni intese a prevenire ed eventualmente 
recuperare le sovracompensazioni: gli ospedali hanno l’obbligo di 
tenere una contabilità separata e devono restituire alla Regione 
eventuali compensazioni in eccesso. Infine, ogni atto contiene un 
riferimento alla Decisione 2012. È inoltre rispettato l’art. 5 della 
Decisione, che stabilisce che «[l]’importo della compensazione non può 
eccedere quanto necessario per coprire il costo netto determinato 
dall’adempimento degli obblighi di servizio pubblico, nonché un 
margine di utile ragionevole». Sul punto, la Commissione si rifà a 
quanto contenuto negli atti di incarico in tema di compensazione, 
sottolineando inoltre che nessun ospedale ha mai ricevuto una somma 
pari al 100% dei costi netti legati allo svolgimento dei propri obblighi 
di servizio pubblico. Sono inoltre rispettati l’art. 5, par. 9, in merito di 
contabilità separata, e l’art. 6, par. 1, relativo al controllo e al recupero 
della sovracompensazione, grazie alla presenza di meccanismi di 
controllo sia ex ante che ex post.253 Alla luce di queste considerazioni, 
la Commissione conclude che le misure in discussione, anche ove 
integrassero aiuti di Stato, sarebbero comunque compatibili ed esenti da 
notifica.254 
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4. La sicurezza sociale: la disciplina degli aiuti di Stato come 
strumento di regolamentazione dei regimi nazionali. 
4.1. L’assicurazione sanitaria privata in Irlanda dopo BUPA. 
Si è già trattato di come, nella sentenza BUPA, il Tribunale abbia 
escluso che il sistema di equalizzazione dei rischi irlandese integrasse 
un aiuto di Stato, affermando inoltre che, anche a volerlo considerare 
un aiuto, esso sarebbe stato comunque compatibile con il mercato 
interno.255 Il meccanismo esaminato in BUPA è stato successivamente 
dichiarato costituzionalmente illegittimo dalla Corte Suprema 
irlandese.256 
L’Irlanda ha dunque introdotto un secondo sistema, detto «interim 
scheme», su cui la Commissione si è pronunciata il 17 giugno 2009.257 
Il nuovo meccanismo introduceva sgravi fiscali per i soggetti con più di 
50 anni che avessero sottoscritto una polizza privata. Gli sgravi in 
questione erano accordati indipendentemente dagli obblighi fiscali 
della persona interessata, operando anche a favore di utenti privi di un 
reddito imponibile. Le misure in parola erano, in sostanza, equiparabili 
a dei sussidi alla stipula di polizze assicurative sanitarie private.258 Per 
far sì che il meccanismo si autofinanziasse era stato introdotto un tributo 
gravante su tutti gli operatori del mercato dell’assicurazione privata di 
malattia.259 L’obiettivo del sistema rimaneva il medesimo del RES: 
garantire la solidarietà intergenerazionale fornendo sostegno agli 
                                                          
255 Supra, cap. III. 
256 Corte Suprema irlandese, 16 luglio 2008, Bupa Ireland Limited & anor v. Health 
Insurance Authority & ors, [2008] IESC 42. 
257 Decisione della Commissione C (2009) 3572 def del 17 giugno 2009, State aid No 
N 582/2008 – Ireland, Health Insurance intergenerational solidarity relief (nel 
prosieguo Decisione Irlanda 2009). 
258 Decisione Irlanda 2009, punto 18. 
259 Ivi, punto 19. Sul sistema v. anche W. SAUTER-J. VAN DE GRONDEN, State Aid, 
Services of General Economic Interest and Universal Service in Healthcare, in 
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assicuratori aventi un profilo di rischio peggiore del rischio medio del 
mercato.260 
La Commissione ha ritenuto che lo schema in esame non soddisfacesse 
i quattro criteri Altmark e costituisse quindi un aiuto di Stato. Dopo aver 
ritenuto soddisfatti i primi tre criteri,261 la Commissione, in base a una 
valutazione più rigida di quella svolta in BUPA,262 ha giudicato non 
rispettata la quarta condizione Altmark. In primo luogo, non era stata 
svolta una procedura di gara, d’altronde incompatibile con le modalità 
con cui il SIEG in questione era organizzato.263 Inoltre, non era stato 
dimostrato che VHI, l’assicuratore beneficiario, avesse i costi di 
un’impresa efficiente.264  
La Commissione è dunque passata a verificare la compatibilità 
dell’aiuto. Poiché, come già illustrato,265 la block exemption della 
Decisione SIEG non si applica ai sistemi di sicurezza sociale, la 
Commissione ha effettuato il suo esame alla luce della Disciplina.266 
Nell’esaminare lo schema alla luce dei criteri della Disciplina, la 
Commissione ha evidenziato che questi ultimi «basically coincide with 
the first three Altmark criteria»,267 i quali, come già visto, erano stati 
ritenuti soddisfatti. Tuttavia, sottolineando che «[t]he Framework’s 
criteria are […] somewhat more detailed than those of Altmark»,268 la 
Commissione si è soffermata sugli aspetti ulteriori richiesti dalla 
Disciplina. Si tratta, più precisamente, degli elementi che devono essere 
                                                          
260 Decisione Irlanda 2009, punto 21. 
261 Ivi, punti 33-69. 
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and Universal Service in Healthcare, cit., p. 617. 
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inclusi nell’atto di incarico ai sensi del par. 12 della Disciplina,269 
ovvero: a) la precisa natura e la durata degli obblighi di servizio 
pubblico; b) le imprese e il territorio interessati; c) la natura dei diritti 
esclusivi o speciali eventualmente accordati alle imprese; d) i parametri 
per il calcolo, il controllo e la revisione della compensazione; e) le 
modalità per evitare sovracompensazioni e per il loro eventuale 
rimborso. Secondo la Commissione gli obblighi di servizio pubblico 
erano definiti in maniera sufficientemente precisa. L’assenza di un 
limite alla durata di tali obblighi non è stato considerato un problema 
poiché atteneva soltanto alla durata del SIEG e non alla durata 
dell’aiuto. Per quanto riguarda i parametri della compensazione, la 
Commissione ha considerato che essi erano stabiliti in base a fattori 
oggettivi, consistenti nel numero di persone assicurate per categoria di 
età. In merito ai meccanismi volti a evitare e recuperare le 
sovracompensazioni, la Commissione ha fatto riferimento alle 
modifiche al sistema che le autorità irlandesi si sono impegnate ad 
introdurre.270 La Commissione è dunque giunta alla conclusione che la 
misura irlandese potesse giudicarsi compatibile ai sensi dell’art. 106, 
par. 2, TFUE. Alla luce della libertà che la Disciplina lascia agli Stati 
in merito alla forma dell’incarico, la Commissione ha precisato che non 
costituisce un ostacolo alla compatibilità dell’aiuto il fatto che 
l’incarico sia conferito mediante una normativa generale orizzontale, né 
che gli elementi dell’incarico siano contenuti in più atti distinti.271 
Il meccanismo oggetto della decisione della Commissione del 2009 è 
stato sostituito dal «RES 2013», anch’esso approvato dalla 
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270 Decisione Irlanda 2009, punti 80-81. V. D. GALLO, Social Services of General 
Interest, cit., pp. 341-342. 
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Commissione.272 Lo schema del 2013 funzionava attraverso un Fondo 
di equalizzazione dei rischi gestito dalla Health Insurance Authority 
(HIA). In maniera simile a quanto accadeva per l’interim scheme, il 
RES 2013 prevedeva l’imposizione di un tributo a carico degli 
assicuratori in base al numero degli assicurati e l’erogazione di un 
pagamento agli assicuratori sotto forma di un «credito di equalizzazione 
del rischio» per ogni assicurato appartenente a determinate categorie.273 
Anche in questo caso la Commissione ha ritenuto che la misura 
integrasse un aiuto di Stato poiché non era soddisfatta la quarta 
condizione Altmark.274 Esaminando lo schema alla luce dei criteri della 
Disciplina 2012, la Commissione ha concluso che il RES 2013 
costituiva un aiuto di Stato compatibile con il mercato interno ex art. 
106, par. 2, TFUE. La Commissione è giunta alla stessa conclusione in 
merito al RES 2016, sostanzialmente identico al suo predecessore.275 
Il sistema assicurativo irlandese è stato oggetto di esame da parte della 
Commissione anche sotto un altro aspetto. Il 25 luglio 2012 la 
Commissione ha chiesto all’Irlanda di porre fine alla garanzia statale 
illimitata di cui beneficiava il Voluntary Health Insurance Board, 
assicuratore ex monopolista.276 In base alla legislazione irlandese, 
infatti, VHI godeva di uno status giuridico diverso dalle società 
commerciali e non era soggetto al diritto commerciale generale.277 Lo 
status speciale del VHI implicava che quest’ultimo non potesse essere 
oggetto di liquidazione o chiusura, per cui non poteva essere sottoposto 
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a procedure di insolvenza, e tutti i rischi creditizi e commerciali erano 
sopportati dallo Stato.278 Questo ammontava, secondo la Commissione, 
ad una garanzia illimitata279 che aveva l’effetto di migliorare il merito 
di credito e le condizioni di finanziamento di VHI, consentendogli di 
ottenere prestiti a condizioni preferenziali.280 La Commissione ha 
qualificato l’assetto in questione come un aiuto di Stato 
incompatibile.281 In base all’art. 18 del regolamento 659/1999,282 la 
Commissione ha proposto all’Irlanda opportune misure da adottare 
entro il 31 dicembre 2013, richiedendo allo Stato di: a) costituire, 
secondo il diritto commerciale generale, una o più società sussidiarie di 
VHI, le quali si sostituiranno a VHI in tutte le attività economiche, 
abolendo in questo modo la garanzia illimitata che deriva dal particolare 
status giuridico dell’ex monopolista; b) garantire, a prescindere dalla 
struttura finale e dal processo di attuazione delle misure, il rispetto del 
principio dell’esercizio delle attività economiche di VHI in forma 
societaria come metodo di abolizione della garanzia illimitata nonché 
l’osservanza della scadenza del 31 dicembre 2013; c) emanare, entro 30 
giorni dall’accettazione della misura, una dichiarazione pubblica in 
merito alle modifiche della legislazione e della struttura di VHI 
necessarie per attuare le misure proposte.283 
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Gli sviluppi appena esposti segnalano un’inversione di tendenza 
rispetto a BUPA, nel senso che la Commissione ha applicato i criteri 
Altmark, e in particolare il quarto, in maniera rigorosa, giungendo 
sempre ad affermare la natura di aiuto di Stato delle misure considerate. 
La somiglianza dei regimi oggetto di esame consente, a mio avviso, di 
ridimensionare la portata di BUPA: né i caratteri particolari del sistema 
di equalizzazione dei rischi né la circostanza che sia in gioco il settore 
dell’assicurazione sanitaria comportano, nelle successive decisioni 
della Commissione, l’applicazione del test Altmark «alternativo» che 
era stato sviluppato dal Tribunale in BUPA. Allo stesso tempo, la lunga 
serie di decisioni di compatibilità dimostra che l’art. 106, par. 2, TFUE, 
come interpretato nella Disciplina, offre sufficienti margini per 
consentire il finanziamento pubblico della sicurezza sociale. La 
differenza, naturalmente, sta nel fatto che in questa seconda ipotesi la 
misura costituisce un aiuto e, poiché la sicurezza sociale non rientra 
nella Decisione SIEG, le autorità nazionali sono tenute a rispettare gli 
obblighi di notifica e standstill imposti dall’art. 108, par. 3, TFUE. 
4.2. Il regime olandese gestito da società private aventi scopo di 
profitto. 
Il sistema olandese dell’assicurazione sanitaria è stato esaminato dalla 
Commissione in una decisione del 3 maggio 2005.284 Come illustrato 
supra,285 nei Paesi Bassi il «basic health care scheme» è gestito da 
società private che agiscono con scopo di profitto e che sono state 
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qualificate dalla Commissione come imprese ai sensi dell’art. 107, par. 
1, TFUE. Il sistema si fondava su una copertura universale da parte 
degli operatori privati nel contesto di un sistema di equalizzazione dei 
rischi. Il quadro legislativo prevedeva prestazioni minime definite in 
via legislativa, supervisione pubblica, copertura nazionale, obbligo di 
adesione aperta e tariffazione comune.286 In base allo schema, metà del 
finanziamento degli assicuratori derivava da un fondo pubblico 
costituito tramite contributi sociali.287 Il sistema di equalizzazione dei 
rischi compensava l’obbligo di adesione aperta per circa il 50% dei costi 
previsti, ed ex post.288 Oltre al RES, era previsto che gli operatori 
pubblici che venivano privatizzati potessero conservare le loro riserve 
finanziarie.289 
La Commissione ha innanzitutto considerato che il RES non rispettava 
la quarta condizione Altmark, poiché tutte le imprese assicuratrici 
beneficiavano di una compensazione simile, indipendentemente dal 
fatto che fossero efficienti o meno, e costituiva dunque un aiuto.290 
La Commissione ha dunque verificato la compatibilità del RES ai sensi 
dell’art. 106, par 2, TFUE, non essendo ancora entrato in vigore il 
pacchetto Monti. In maniera simile a quanto avvenuto in BUPA, la 
Commissione è stata disposta a far derivare la sussistenza di un SIEG 
dal quadro normativo generale, che prevedeva, come già ricordato, 
prestazioni minime definite in via legislativa, supervisione pubblica, 
copertura nazionale, obbligo di adesione aperta e tariffazione comune. 
In base a questi obblighi, la Commissione ha dedotto che tutti gli 
assicuratori fossero incaricati di una missione SIEG.291 Il sistema di 
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equalizzazione dei rischi è stato giudicato necessario al fine di garantire 
la stabilità del mercato e l’accesso universale.292 Il RES, infatti, evita 
che gli assicuratori siano incentivati ad attirare soggetti in salute (quindi 
a basso rischio) scoraggiando invece l’adesione di soggetti più ad alto 
rischio.293 La misura è stata inoltre giudicata proporzionale in quanto 
limitata al minimo.294 Van de Gronden evidenzia che un fattore 
importante per giungere a questa conclusione è consistito nel fatto che 
il meccanismo operasse ex ante e non ex post (se non in limitate 
circostanze), per cui la Commissione sembra aver implicitamente 
indicato di preferire la prima modalità.295  
In merito alla conservazione delle riserve, la Commissione ha giudicato 
la misura compatibile in base alla deroga stabilita dall’art. 107, par. 3, 
let. c), riguardante «gli aiuti destinati ad agevolare lo sviluppo di talune 
attività o di talune regioni economiche, sempre che non alterino le 
condizioni degli scambi in misura contraria al comune interesse».296 
L’autorizzazione alla conservazione delle riserve è stato considerato un 
elemento essenziale della liberalizzazione del settore dell’assicurazione 
sanitaria nei Paesi Bassi. La Commissione ha inoltre ritenuto che la 
misura avesse soltanto effetti limitati sulla concorrenza.297 
Van de Gronden ha evidenziato che la Commissione, affermando la 
natura di aiuto del RES, ha, in primo luogo, sottoposto la misura 
all’obbligo di notifica; in secondo luogo, nel suo giudizio di 
compatibilità, ha potuto esercitare la sua influenza su caratteristiche 
chiave del sistema, ad esempio esprimendo la sua preferenza per la 
                                                          
292 W. SAUTER-J. VAN DE GRONDEN, State Aid, Services of General Economic Interest 
and Universal Service in Healthcare, cit., p. 617. 
293 J. VAN DE GRONDEN, Financing Health Care in EU Law, cit., p. 15. 
294 W. SAUTER-J. VAN DE GRONDEN, State Aid, Services of General Economic Interest 
and Universal Service in Healthcare, cit., p. 617. 
295 J. VAN DE GRONDEN, Financing Health Care in EU Law, cit., p. 16. 
296 Per un approfondimento su questa deroga, si veda infra, § 5.2. 
297 W. SAUTER-J. VAN DE GRONDEN, State Aid, Services of General Economic Interest 
and Universal Service in Healthcare, cit., p. 617. 
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compensazione ex ante ed indicando così implicitamente che, ove le 
autorità olandesi volessero in futuro introdurre un meccanismo ex post, 
l’aiuto potrebbe non essere giudicato compatibile. L’autore sottolinea 
che anche in un caso, come quello in esame, in cui la misura è stata 
giudicata compatibile, la Commissione può esercitare un incisivo 
potere di controllo sul sistema.298  
La decisione della Commissione è stata impugnata da un’impresa di 
assicurazioni malattia.299 La ricorrente sosteneva, inter alia, che la 
Commissione avrebbe dovuto avviare la procedura di esame formale ex 
art. 108, par. 2, TFUE e che il sistema di perequazione presentava delle 
carenze che determinavano una sovracompensazione per alcune 
imprese ed una sottocompensazione per altre.300 Tuttavia, la ricorrente 
ha successivamente rinunciato agli atti e, di conseguenza, la causa è 
stata cancellata dal ruolo.301  
Il 31 maggio 2010 i Paesi Bassi hanno notificato alla Commissione un 
aumento del budget del sistema. La Commissione ha autorizzato la 
misura, affermando che l’aumento del budget non incideva sulla 
conclusione raggiunta nella precedente decisione.302 
4.3. La protezione sociale in Francia. 
Con decisione del 26 gennaio 2011 la Commissione si è pronunciata su 
una serie di misure volte a favorire lo sviluppo dei contratti 
d’assicurazione malattia solidali e responsabili, nonché dei contratti 
d’assicurazione complementare collettivi contro i rischi di decesso, 
                                                          
298 J. VAN DE GRONDEN, Financing Health Care in EU Law, cit., pp. 15-16; v. C. 
WEHLANDER, Services of General Economic Interest as a Constitutional Concept, cit., 
p. 255. 
299 Ricorso presentato il 13 marzo 2006, Causa T-84/06, Onderlinge 
Waarborgmaatschappij Azivo Algemeen Ziekenfonds De Volharding c. Commissione. 
300 Ibid. V. D. GALLO, Social Services of General Interest, cit., p. 343. 
301 Pres. della terza sezione del Tribunale, ordinanza del 13 ottobre 2008, causa T-
84/06. 
302 Decisione della Commissione C (2010)/4893 del 9 luglio 2010, State aid No N 
214/2010 – Netherlands, Risk equalization system in the Dutch Health Insurance. 
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incapacità e invalidità.303 La prima misura consisteva in un regime di 
esenzioni fiscali per attività di gestione dei contratti solidali e 
responsabili. Ne avrebbero beneficiato gli organismi che diffondono 
tali contratti, come mutue e unioni disciplinate dal codice della 
mutualità, alcuni enti previdenziali e tutte le imprese assicuratrici 
disciplinate dal codice delle assicurazioni.304 Il regime aveva l’obiettivo 
di ampliare la copertura complementare di malattia della popolazione 
francese.305 Per poter beneficiare dell’esenzione i contratti dovevano 
rispettare una serie di requisiti. Uno di questi era che l’ammontare dei 
contributi o dei premi non fosse fissato in funzione dello stato di salute 
dell’assicurato.306 La seconda misura consisteva in detrazioni fiscali 
inerenti a contratti collettivi di assicurazione complementare contro i 
rischi di decesso, incapacità e invalidità.307 Dopo aver escluso che le 
misure in esame rientrassero nella deroga di cui all’art. 107, par. 2, let. 
a),308 la Commissione è passata a valutare la compatibilità degli aiuti ai 
sensi dell’art. 106, par. 2, TFUE. In merito alla prima misura la 
Commissione osserva, innanzitutto, che la Francia non ha rivendicato 
l’applicazione della deroga in questione. Ad ogni modo, secondo la 
Commissione, anche a voler supporre che nel caso esaminato sussista 
un interesse economico generale (peraltro, evidenzia la Commissione, 
non accampato dalla Francia), l’art. 106, par. 2, TFUE non è comunque 
rispettato, poiché nessun meccanismo permette di escludere una 
sovracompensazione rispetto ai costi a carico degli operatori 
                                                          
303 Decisione della Commissione C(2011) 267 del 26 gennaio 2011 relativa ai regimi 
di aiuto C 50/07 (ex N 894/06) cui la Francia intende dare esecuzione per favorire lo 
sviluppo dei contratti d’assicurazione malattia solidali e responsabili, nonché dei 
contratti d’assicurazione complementare collettivi contro i rischi di decesso, 
incapacità e invalidità. 
304 Ivi, punto 15. 
305 Ivi, punto 16. 
306 Ivi, punto 18. V. D. GALLO, Social Services of General Interest, cit. p. 327. 
307 Decisione C(2011) 267, punti 25-34. 
308 Su cui v. infra § 5. 
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interessati.309 L’importo dell’esenzione, infatti, non è in alcun modo 
connesso con i costi aggiuntivi degli assicuratori.310 Per quanto 
concerne la seconda misura, la Commissione ha considerato che non 
fosse escluso che le prestazioni offerte dagli organismi assicuratori nel 
regime della designazione311 ad opera delle parti sociali potessero 
ritenersi un servizio d’interesse economico generale.312 La 
Commissione ricorda però che, in base alla Disciplina del pacchetto 
Monti, «la compensazione corrisposta non può superare i costi di 
fornitura del servizio pubblico, tenendo conto dei relativi proventi 
nonché di un ragionevole utile per l’adempimento di tali obblighi». A 
parere della Commissione, il requisito in questione non è soddisfatto, 
non essendo possibile stabilire alcun nesso tra l’importo della 
compensazione e i costi relativi alla fornitura del servizio pubblico.313 
Le autorità francesi avevano invocato la non applicabilità di questo 
requisito per via delle «peculiarità delle operazioni in questione».314 
                                                          
309 Decisione C(2011) 267, punto 144. 
310 Ibid. 
311 In merito alla procedura di designazione, chiarisce la Commissione: «Stando alle 
autorità francesi, la nuova riserva di perequazione di cui all’articolo 39 quinquies GD 
si inquadra nell’obiettivo generale di sviluppare e migliorare l’offerta, ad opera degli 
organismi assicuratori, delle garanzie previdenziali sottoscritte nell’ambito di una 
cosiddetta procedura «di designazione». Quest’ultima interessa le garanzie collettive 
complementari che derivano da convenzioni o accordi collettivi professionali o 
interprofessionali, da accordi tra imprese o da decisioni del datore di lavoro, in cui 
l’organismo assicuratore è designato dalle parti sociali («procedura di designazione»). 
Per l’organismo designato ciò comporta l’obbligo di rispettare le condizioni 
convenzionali negoziate tra le parti sociali (comprese le clausole in materia di 
adeguamento tariffario). La designazione avviene per un periodo massimo di cinque 
anni, al termine del quale deve obbligatoriamente intervenire un riesame 
dell’organismo designato. I contratti con una clausola di designazione negoziati dalle 
parti sociali nel quadro di accordi di categoria formano invariabilmente oggetto di un 
decreto di estensione da parte del ministro preposto alla sicurezza sociale. Essi si 
applicano pertanto a tutti gli effetti all’intera platea dei salariati ed ex salariati della 
categoria nonché ai loro aventi causa (a prescindere dallo stato di salute o dall’età 
rispettivi), e i datori di lavoro sono tenuti a sottoscrivervi e ad aderire all’organismo 
designato» (Decisione C(2011) 267). 
312 Ivi, punto 187. 
313 Ivi, punto 189. 
314 Ivi, punto 190. 
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L’argomento non è stato accolto dalla Commissione, la quale ha 
ribadito la necessità che i criteri in questione vadano rigorosamente 
rispettati.315  
A mio avviso quest’ultimo aspetto fornisce un’ulteriore conferma di 
come il test «alternativo» Altmark elaborato in BUPA abbia una portata 
limitata. Come già illustrato, la terza condizione Altmark prevede che 
la compensazione non può eccedere quanto necessario per coprire in 
tutto o in parte i costi derivanti dall’adempimento degli obblighi di 
servizio pubblico, tenendo conto dei relativi introiti agli stessi nonché 
di un margine di utile ragionevole. In BUPA la condizione in parola, 
giudicata equivalente alla necessità e proporzionalità della 
compensazione ex art. 106, par. 2, TFUE, è stata ritenuta, in sostanza, 
non applicabile. Nel RES irlandese, come si ricorderà, non vi era una 
relazione diretta fra i costi generati dagli obblighi di servizio pubblico 
e la compensazione attribuita. Si trattava perciò di un meccanismo che 
differiva «radicalmente da quello dei sistemi di compensazione oggetto 
delle sentenze Ferring […] e Altmark».316 Di conseguenza, secondo il 
Tribunale, il sistema in questione non poteva «rispondere strettamente 
alla terza condizione enunciata nella sentenza Altmark, […] la quale 
esige che possano essere determinati i costi prodotti dall’esecuzione di 
un obbligo SIEG».317 Veniva così giudicato sufficiente che il sistema 
fosse «conforme all’obiettivo e allo spirito della terza condizione».318 
Quest’ultima condizione, dunque, veniva sostanzialmente riformulata, 
richiedendo soltanto che il calcolo della compensazione fosse fondato 
su «elementi oggettivi concreti, chiaramente identificabili e 
controllabili».319 
                                                          
315 Ivi, punto 191. 






Anche nel caso francese era in questione un meccanismo diverso dalla 
“classica” compensazione degli obblighi di servizio pubblico. Si 
poneva, in particolare, la necessità di comprendere se l’economia 
fiscale permessa dalla detraibilità complementare degli accantonamenti 
per riserve di perequazione fosse uno strumento ammissibile ai sensi 
dell’art. 106, par. 2, TFUE, il quale richiede che la compensazione 
corrisposta non superi i costi di fornitura del servizio pubblico. Le 
autorità francesi avevano sostenuto, in maniera del tutto simile a quanto 
avvenuto in BUPA, la non applicabilità del requisito, giudicandolo non 
adeguato «alla peculiarità delle operazioni in questione».320 Secondo le 
autorità nazionali, nella situazione del caso di specie «il meccanismo 
della detraibilità fiscale risulta[va] più consono e più elastico di una 
sovvenzione basata su una valutazione precisa dei costi aggiuntivi 
derivanti dalla gestione del servizio».321 La Commissione, tuttavia, 
aveva rigettato tale argomentazione, sottolineando la necessità che i 
requisiti dell’art. 106, par. 2, TFUE, come chiariti dalla Disciplina, 
fossero «rigorosamente rispettati in quanto permettono di garantire il 
necessario equilibrio tra il buon funzionamento dei servizi d’interesse 
economico generale, da un lato, e un’evoluzione degli scambi conforme 
all’interesse dell’Unione europea, dall’altro».322 Di conseguenza, 
contrariamente a quanto emerso dall’approccio particolarmente 
flessibile del Tribunale in BUPA, gli Stati membri devono di regola 
predisporre meccanismi di sostegno alla sicurezza sociale che 
consentano di mettere in relazione la compensazione offerta e i costi 
generati dagli obblighi di servizio pubblico.  
                                                          
320 Decisione C(2011) 267, punto 190. 
321 Ibid. 
322 Ivi, punto 191. 
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4.4. Il «National Employment Savings Trust» britannico. 
Il 6 luglio 2010 la Commissione si è pronunciata sul regime 
pensionistico professionale «National Employment Savings Trust 
(NEST)» istituito dal Regno Unito al fine di assicurare a tutti i 
lavoratori un sistema pensionistico a prezzi accessibili.323 Il regime era 
destinato a lavoratori a reddito medio-basso che sarebbero altrimenti 
rimasti fuori dal mercato.324 Il Regno Unito aveva in particolare 
notificato alla Commissione un prestito erogato a favore del NEST per 
far fronte al deficit di finanziamento che lo schema aveva sofferto nei 
primi anni di funzionamento.325 La Commissione ha qualificato la 
misura come un aiuto di Stato e ne ha esaminato la compatibilità ai sensi 
dell’art. 106, par. 2, TFUE sulla base della Disciplina del pacchetto 
SIEG 2005. La Commissione ha quindi verificato il rispetto dei criteri 
previsti dalla Disciplina, ovvero: (i) che nel qualificare il servizio come 
SIEG lo Stato non avesse commesso un errore manifesto; (ii) che 
l’impresa fosse stata incaricata del servizio mediante un atto ufficiale 
contenente tutti gli elementi e (iii) che non vi fosse 
sovracompensazione, tenendo conto di un profitto ragionevole.326 La 
Commissione ha considerato che il NEST poteva essere considerato un 
SIEG, visto il suo obiettivo di assicurare un sistema pensionistico a 
costi accessibili ai lavoratori a basso e medio reddito.327 In secondo 
luogo, la Commissione ha giudicato che l’incarico risultante dalla 
                                                          
323 Decisione della Commissione C (2010)4507 final del 6 luglio 2010, State aid N 
158/2009 – United Kingdom, Establishment of the National Employment Savings 
Trust – NEST (nel prosieguo «Decisione NEST 2010»). 
324 V. ivi, punti 22-36. 
325 Ivi, punti 57-80. 
326 Ivi, punto 119. 
327 Ivi, punto 120, richiamando l’analisi di cui ai punti 96-103. Interessante il 
riferimento al market failure di cui al punto 102: «NEST will address a market failure 
since it mainly aims at ensuring effective provision for low to moderate earners and 
those working for smaller employers who will not be sufficiently profitable for 
existing pension providers to be willing to serve them at a reasonable level of cost». 
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legislazione contenesse tutti gli elementi richiesti dalla Disciplina,328 
ovvero «a) la precisa natura e la durata degli obblighi di servizio 
pubblico; b) le imprese e il territorio interessati; c) la natura dei diritti 
esclusivi o speciali eventualmente accordati alle imprese; d) i parametri 
per il calcolo, il controllo e la revisione della compensazione; e) le 
modalità per evitare sovracompensazioni e per il loro eventuale 
rimborso».329 Infine, la Commissione ha verificato l’assenza di 
sovracompensazione.330 
Alcune modifiche legislative al NEST sono poi state approvate dalla 
Commissione nel 2014.331 I cambiamenti in questione, che non 
incidevano sulla misura di aiuto, consistevano in modifiche tecniche. Si 
trattava, in particolare, dell’eliminazione di due restrizioni relative al 
funzionamento del NEST: (i) un limite di contribuzione annua di 
massimo 3 600 GBP per individuo, che limitava l’importo dei contributi 
che il singolo poteva versare al sistema e (ii) un generale divieto di 
trasferimenti da e al NEST.332 La rimozione di tali restrizioni si rendeva 
necessaria per via dell’impatto negativo che tali regole determinavano 
sul funzionamento dello schema.333 La Commissione ha ritenuto che 
tali modifiche non incidessero sulla conclusione cui era giunta nella 
precedente decisione, ribadendo quindi che la misura esaminata 
costituiva un aiuto compatibile con il mercato interno ex art. 106, par. 
2, TFUE.334 
                                                          
328 Ivi, punti 121-126. 
329 Disciplina SIEG 2005, par. 12. 
330 Decisione NEST 2010, punti 127-151. 
331 Decisione della Commissione C(2014) 4071 final del 25 giugno 2014, State aid 
SA.36410 (2014/N) – United Kingdom, Modifications to the National Employment 
Savings Trust – NEST. 
332 Ivi, punti 14-19. 
333 Ivi, punto 17. 




La vicenda conferma, in linea con quanto discusso supra, che il 
finanziamento della sicurezza sociale può essere riconciliato con le 
norme sugli aiuti di Stato sulla base dell’art. 106, par. 2, TFUE e della 
relativa Disciplina. Allo stesso tempo, il caso costituisce un buon 
esempio di come le norme sugli aiuti possano influenzare la 
regolamentazione della sicurezza sociale: la rimozione delle restrizioni 
che la Commissione ha esaminato nel 2014 è stata preceduta da una 
discussione a livello nazionale in merito alla questione se tali restrizioni 
fossero state o meno determinanti per ottenere l’approvazione della 
Commissione nella prima decisione.335 Il caso del NEST fornisce 
inoltre un’ulteriore dimostrazione di come solo una logica di apertura e 
cooperazione da parte delle autorità nazionali possa garantire la tutela 
della cd. «sovranità sociale» degli Stati. Le restrizioni al NEST, infatti, 
erano eccessive, costituivano un ostacolo al perseguimento della 
missione di interesse pubblico del regime e, soprattutto, erano 
erroneamente percepite come necessarie ai fini della compatibilità con 
le norme sugli aiuti di Stato. L’errore d’interpretazione delle autorità 
nazionali è stato corretto grazie all’interazione con la Commissione, la 
quale ha chiarito che le norme sugli aiuti non costituivano un ostacolo 
all’eliminazione delle restrizioni in questione.336 
                                                          
335 V. UK Parliament, Committee publications, Lifting the restrictions on NEST, Work 
and Pensions Committee, 
https://publications.parliament.uk/pa/cm201213/cmselect/cmworpen/950/95005.htm
; A. TARRANT, Would lifting the income contribution cap to NEST and the ban on 
transfers-in be contrary to EU state aid rules?, in Pensions: An International Journal, 
2012, pp. 191-207. 
336 V. A. TARRANT-A. BIONDI, Brexit and Labour’s Political Economy. Labour’s 
Programme and EU Law, in Renewal, 2017, pp. 66-89. 
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4.5. Le norme sugli aiuti di Stato come strumento di 
regolamentazione indiretta della sicurezza sociale nazionale?   
La sicurezza sociale rientra nella categoria dei SSIG elaborata dalla 
Commissione,337 mentre risulta esclusa dall’ambito di applicazione 
della Decisione SIEG, non beneficiando quindi dell’esenzione dalla 
notifica. Sebbene BUPA, caso simbolo del riconoscimento del carattere 
particolare dei servizi socio-sanitari, riguardasse proprio un sistema di 
assicurazione, la Commissione sembra essersi orientata verso un 
approccio piuttosto rigoroso nell’esame dei regimi nazionali di 
sicurezza sociale. Dopo BUPA, i sistemi di equalizzazione dei rischi 
istituiti dall’Irlanda non hanno beneficiato di un’applicazione flessibile 
dei criteri Altmark e sono sempre stati inquadrati come aiuti di Stato. 
Anche la valutazione di compatibilità ex art. 106, par. 2, TFUE è stata 
svolta in maniera rigorosa. Mediante il suo scrutinio, la Commissione 
può esercitare una notevole influenza sugli elementi che compongono 
il sistema. In questo senso, la valutazione della Commissione può 
assumere quasi un ruolo di regolamentazione dei sistemi nazionali. Ciò 
è tanto più vero se si considera che, nel settore in parola, gli Stati sono 
soggetti all’obbligo di notifica e standstill. Va sottolineato, allo stesso 
tempo, che i sistemi caratterizzati da sufficienti tratti di solidarietà 
sfuggiranno del tutto alla disciplina degli aiuti, come già discusso nel 
cap. II in merito alla nozione di attività economica. 
5. Oltre la disciplina dei SIEG: prassi decisionale e giurisprudenza 
sulle altre vie disponibili per “salvare” le misure di sostegno al 
welfare.  
L’analisi si è finora concentrata sul modo in cui il quadro giuridico 
concernente i SIEG è stato applicato ai servizi socio-sanitari. La 
disciplina dei SIEG, tuttavia, non esaurisce le strade a disposizione per 
                                                          
337 Supra, cap. I. 
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evitare che le misure statali accordate nel settore socio-sanitario siano 
giudicate aiuti incompatibili. I paragrafi che seguono saranno dedicati 
alle decisioni della Commissione e alle pronunce della Corte che hanno 
permesso l’intervento statale in base ai seguenti fattori: (i) l’assenza di 
uno degli elementi costitutivi dell’aiuto ex art. 107, par. 1, TFUE (ad 
esclusione del carattere di impresa del beneficiario, già trattato nel cap. 
II, e della nozione di vantaggio in base ai criteri Altmark, che rientra nel 
quadro giuridico relativo ai SIEG); (ii) la compatibilità dell’aiuto in 
base all’art. 107, par. 2 e 3, TFUE. 
5.1. La mancata integrazione degli elementi costitutivi della nozione 
di aiuto di Stato ex art. 107, par. 1, TFUE. 
5.1.1. La natura puramente locale del servizio: l’affermazione di un 
approccio de minimis da parte della Commissione, la notevole 
rilevanza di una tale impostazione per i servizi socio-sanitari e la 
questione della compatibilità di questa prassi con la giurisprudenza 
della Corte. 
In più occasioni la Commissione ha ritenuto che le misure considerate, 
in virtù della natura puramente locale del servizio interessato, non 
fossero suscettibili di incidere sugli scambi fra Stati membri e non 
integrassero, quindi, un aiuto di Stato. Questa prassi è stata 
sistematizzata dalla Commissione nella sua comunicazione sulla 
nozione di aiuto di Stato del 2016.338  
Nella comunicazione viene ricordato, innanzitutto, che non è necessario 
dimostrare l’effettiva incidenza di una misura sugli scambi tra Stati 
membri: è sufficiente verificare se la misura in questione sia idonea a 
                                                          
338 Comunicazione della Commissione sulla nozione di aiuto di Stato di cui all’articolo 
107, paragrafo 1, del trattato sul funzionamento dell’Unione europea. V. D. DIVERIO, 
L’applicazione della disciplina degli aiuti di Stato ai servizi di interesse economico 
generale puramente locali, in L. AMMANNATI-R. CAFARI PANICO (a cura di), I servizi 
pubblici: vecchi problemi e nuove regole, 2018, pp. 57-76. 
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incidere su tali scambi.339 La giurisprudenza ha infatti chiarito che 
«quando l’aiuto concesso da uno Stato membro rafforza la posizione di 
un’impresa rispetto ad altre imprese concorrenti nell’ambito degli 
scambi intracomunitari, questi ultimi devono ritenersi influenzati 
dall’aiuto».340 Affinché una misura possa incidere sugli scambi fra Stati 
membri, non è necessario che il beneficiario partecipi direttamente al 
commercio transfrontaliero. Il vantaggio conferito, infatti, può 
comunque rendere più difficile per gli operatori di altri Stati membri 
penetrare nel mercato nazionale.341 Allo stesso tempo, però, l’effetto 
sugli scambi fra gli Stati non può essere meramente ipotetico o 
presunto. Al contrario, occorre chiarire per quali ragioni la misura falsi 
o minacci di falsare la concorrenza e possa incidere sugli scambi fra 
Stati membri in base alle prevedibili conseguenze.342 La Commissione 
ritiene che tali effetti non siano rinvenibili quando la misura considerata 
ha un impatto puramente locale.343 Nella comunicazione, la 
                                                          
339 Comunicazione della Commissione sulla nozione di aiuto di Stato, punto 190. 
340 Corte giust., 14 gennaio 2015, C-518/13, Eventech c. The Parking Adjudicator, in 
Raccolta digitale, punto 66; Libert, punto 77; Trib. UE, 4 aprile 2001, T-288/97, Friuli 
Venezia Giulia, in Raccolta, p. II-1169, punto 41. 
341 Comunicazione della Commissione sulla nozione di aiuto di Stato, punto 191, in 
riferimento alle sentenze Eventech, punto 67; Libert, punto 78; Altmark, punto 41. In 
materia di servizi socio-sanitari, v.: Decisione della Commissione Hradec Králové 
Region, punto 12; Decisione della Commissione C(2015) 2800 final del 29 aprile 
2015, State aid SA.37904 (2014/NN) – Germany, Alleged State aid to medical centre 
in Durmersheim, punto 12 (nel prosieguo: «Decisione Durmersheim»); Decisione 
della Commissione C(2015) 2797 final del 29 aprile 2015, SA.38035 (2015/NN) – 
Germany, Alleged aid to a specialised rehabilitation clinic for orthopaedic medicine 
and trauma surgery, punto 9 (nel prosieguo, «Decisione Landgrafen-Klinik»). 
342 Comunicazione della Commissione sulla nozione di aiuto di Stato, punto 195, con 
riferimento a Trib. UE, 6 luglio 1995, cause riunite T-447/93, T-448/93 e T-449/93, 
AITEC e altri c. Commissione, in Raccolta, p. II-1971, punto 141. In materia di servizi 
socio-sanitari v. le decisioni della Commissione Hradec Králové Region, punto 14; 
Durmersheim, punto 14; Landgrafen-Klinik, punto 11; nonché la Decisione della 
Commissione C(2016) 5054 final del 9 agosto 2016, State aid SA.38920 (2014/NN) 
– Alleged State aid to Santa Casa de Misericordia de Tomar (SCMT) (nel prosieguo, 
«Decisione SCMT»), punto 17. 
343 Comunicazione della Commissione sulla nozione di aiuto di Stato, punto 196; v., 
in materia di servizi socio-sanitari, Decisione Hradec Králové Region, punto 14; 
Decisione Durmersheim, punto 14; Decisione Landgrafen-Klinik, punto 11; 
Decisione SCMT, punto 17. Nella comunicazione si parla di «misura» puramente 
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Commissione afferma di essere giunta a questa conclusione in casi in 
cui era stato accertato «che il beneficiario forniva beni o prestava servizi 
in una zona limitata di uno Stato membro ed era poco idoneo ad attrarre 
clienti da altri Stati membri, per cui non si poteva prevedere che la 
misura avrebbe avuto un’incidenza più che marginale sulle condizioni 
di investimento o stabilimento transfrontaliero».344 A mio parere, 
tuttavia, nelle decisioni sul settore socio-sanitario che verranno 
esaminate infra la Commissione valuta come requisiti separati, e non 
legati da un rapporto di causa-effetto, l’idoneità ad attrarre clienti da 
altri Stati e la prevedibilità di un’incidenza più che marginale su 
investimenti e stabilimento transfrontalieri. Ritengo dunque più corretto 
affermare che, per valutare se un’attività abbia un impatto puramente 
locale, la Commissione verifica: (i) se il beneficiario della misura 
statale fornisce i suoi servizi in un’area limitata all’interno di uno Stato 
membro ed è improbabile che attragga clienti da altri Stati; (ii) se è 
prevedibile che la misura abbia un effetto più che marginale sulle 
condizioni di investimenti e stabilimento transfrontalieri.345 
In base a detti criteri la Commissione ha escluso che costituisse un aiuto 
il finanziamento accordato dalla Repubblica Ceca a cinque ospedali 
pubblici situati nella Regione Hradec Králové. Nella relativa 
                                                          
locale; nelle decisioni si fa riferimento alla natura puramente locale dell’«attività». Di 
«attività» di impatto puramente locale parla anche il Tribunale (Trib. UE, 14 maggio 
2019, causa T‑728/17, Marinvest e Porting c. Commissione, non ancora pubblicata, 
v. infra). 
344 Comunicazione della Commissione sulla nozione di aiuto di Stato, punto 196. 
Corsivo aggiunto. 
345 Decisione Hradec Králové Region, punto 15; Decisione Durmersheim, punto 15; 
Decisione Landgrafen-Klinik, punto 12; Decisione SCMT, punto 18. Va nella stessa 
direzione la versione inglese del punto 196 della comunicazione: «In those cases the 
Commission ascertained in particular that the beneficiary supplied goods or services 
to a limited area within a Member State and was unlikely to attract customers from 
other Member States, and that it could not be foreseen that the measure would have 
more than a marginal effect on the conditions of cross-border investments or 
establishment» (corsivo aggiunto). 
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decisione,346 la Commissione ricordava di aver precedentemente 
rilevato un possibile effetto sugli scambi in casi in cui gli ospedali 
pubblici beneficiari fornivano servizi altamente specializzati per i quali 
godevano di una reputazione internazionale. La Commissione ha 
tuttavia evidenziato che non era questo il caso degli ospedali in 
esame.347 In secondo luogo, veniva constatato che, nel 2013, solo lo 
0.001% dei pazienti trattati nelle strutture proveniva da altri Stati 
membri.348 Nei cinque anni precedenti il 2013, inoltre, la proporzione 
dei pazienti non provenienti dalla Repubblica Ceca era sempre stata 
trascurabile.349 In terzo luogo, la Commissione notava che l’obiettivo 
principale degli ospedali considerati era fornire una gamma completa 
di cure accessibili a tutte le persone residenti nella Regione. Il bacino 
di utenza delle strutture risultava infatti puramente locale.350 Infine, non 
venivano rilevati significativi investimenti nel settore ospedaliero 
provenienti da altri Stati membri.351 Alla luce di queste considerazioni, 
la Commissione escludeva che le misure accordate agli ospedali della 
Regione Hradec Králové potessero incidere sugli scambi fra gli Stati 
membri. 
La Commissione ha, poi, ritenuto non integrata la condizione 
dell’incidenza sugli scambi in merito ad alcune misure accordate dalla 
Germania a enti erogatori di servizi sanitari. Nel caso Durmersheim 
erano in questione i canoni di locazione agevolati di cui beneficiava la 
Klinikum Mittelbaden, un ente di proprietà del comune di Baden-Baden 
e del circondario di Rastatt che operava ospedali, centri medici e 
strutture di cura nella regione.352 Nel caso Landgrafen-Klinik si 
                                                          
346 Già menzionata supra nel § 3.3. 
347 Decisione Hradec Králové Region, punto 19. 
348 Ivi, punto 21. 
349 Ibid. 
350 Ivi, punto 22. 
351 Ivi, punto 23. 
352 Decisione Durmersheim. 
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discuteva del finanziamento pubblico erogato ad una clinica 
specializzata in servizi di riabilitazione.353 In entrambi i casi viene posto 
l’accento sul carattere basilare dei servizi erogati. La Commissione 
sembra addirittura suggerire che i servizi sanitari di base abbiano un 
carattere inerentemente locale, affermando: «standard health and 
medical services […] show specific characteristics that distinguish 
them from other health and medical services. For instance, the choice 
of the health provider is strongly influenced by the language spoken and 
by the features of the national health or reimbursement system, which 
might make treatment within the same Member State administratively 
easier for patients. Those features make cross-border competition 
particularly unlikely for standard health and medical services that are 
available locally».354 
Infine, la Commissione ha escluso che potesse avere incidenza sugli 
scambi tra gli Stati membri un sussidio concesso dalle autorità 
portoghesi alla Santa Casa de Misericordia de Tomar (SCMT), una 
struttura privata senza scopo di profitto che fornisce, inter alia, servizi 
di supporto sociale agli anziani. La Commissione evidenziava: (i) il 
carattere geograficamente limitato delle attività dell’organizzazione; 355 
(ii) il fatto che i servizi offerti non avessero caratteristiche uniche o 
altamente specializzate tali da attirare clienti da altri Stati;356 (iii) 
l’importanza della lingua utilizzata nella scelta dei servizi da parte degli 
anziani;357 (iv) la circostanza che la SCMT non avesse pubblicizzato i 
propri servizi in altri Stati membri e che l’unico documento cartaceo di 
promozione fosse un volantino redatto in portoghese;358 (v) l’assenza di 
                                                          
353 Decisione Landgrafen-Klinik. 
354 Decisione Durmersheim, punto 17; Decisione Landgrafen-Klinik, punto 14. 
355 Decisione SCMT, punto 19. 
356 Ivi, punto 20. 
357 Ivi, punto 21. 
358 Ivi, punto 22. 
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clienti provenienti da altri Stati membri;359 (vi) l’assenza di indicazioni 
in merito alla sussistenza o al probabile sviluppo di investimenti 
transfrontalieri.360 
In conclusione, la Commissione sembra vedere un potenziale effetto 
sugli scambi fra Stati membri solo quando i servizi socio-sanitari offerti 
dagli operatori interessati hanno una reputazione internazionale, sono 
altamente specializzati o presentano caratteristiche uniche tali da 
attrarre clienti da altri Stati membri. La Commissione sembra inoltre 
ritenere che i servizi socio-sanitari «standard» abbiano un carattere 
inerentemente locale. Questo approccio potrebbe fornire significativi 
margini di manovra agli Stati nel contesto del sostegno al welfare.  
Vi sono incertezze in merito alla compatibilità di tale prassi con la 
giurisprudenza della Corte. Secondo Sanchez Graells, con la 
comunicazione sulla nozione di aiuto del 2016 la Commissione avrebbe 
creato una nuova esenzione de minimis.361 L’approccio de minimis, in 
effetti, non è accolto dalla giurisprudenza della CGUE.362 In Altmark, 
la Corte ha affermato che «non esiste una soglia o una percentuale al di 
sotto della quale si possa ritenere che gli scambi tra Stati membri non 
siano stati pregiudicati» e che l’entità relativamente esigua di un aiuto 
o le dimensioni relativamente modeste del beneficiario non escludono 
a priori l’eventualità che vengano influenzati gli scambi tra Stati 
                                                          
359 Ivi, punto 25. 
360 Ivi, punti 26-28. 
361 A. SANCHEZ GRAELLS, Commission notice on notion of state aid shows 
contradictions with EU public procurement, in How To Crack A Nut Blog, 20 maggio 
2016, http://www.howtocrackanut.com/blog/2016/5/20/commission-notice-on-
notion-of-state-aid-shows-contradictions-with-eupublic-procurement-rules. 
362 V. E. SZYSZCZAK, Services of General Economic Interest, in B. NASCIMBENE-A. 
DI PASCALE (eds), The Modernisation of State Aid for Economic and Social 
Development, Springer, 2018, pp. 97-98; A. BIONDI-O. STEFAN, The Notice on the 
Notion of State Aid: Every Light Has Its Shadow, in B. NASCIMBENE-A. DI PASCALE 
(eds), The Modernisation of State Aid, cit., pp. 54-56; C. DEKKER, The 'Effect on Trade 
between the Member States' Criterion: Is It the Right Criterion by Which the 
Commission's Workload Can Be Managed?, in European State Aid Law Quarterly, 
2017, pp. 154-163. 
 379 
 
membri. È stato quindi concluso che la condizione ex art. 107, par. 1, 
TFUE «in base alla quale l’aiuto deve essere tale da incidere sugli 
scambi tra Stati membri, non dipende dalla natura locale o regionale dei 
servizi di trasporto forniti o dall’importanza del settore di attività 
interessato».363 Questo principio è stato recentemente ribadito sia dalla 
Corte364 che dal Tribunale.365 Tuttavia, nella sentenza Marinvest del 14 
maggio 2019 il Tribunale ha convalidato una decisione della 
Commissione in cui veniva escluso che le misure considerate potessero 
incidere sugli scambi fra Stati membri ai sensi dell’art. 107, par. 1, 
TFUE proprio in virtù dell’impatto puramente locale dell’attività 
dell’impresa beneficiaria, la quale si occupava della gestione di un porto 
turistico.366 È auspicabile che anche la Corte valuti seriamente la 
possibilità di rivisitare l’esclusione della rilevanza del carattere 
«locale» di un servizio. Questo non solo consentirebbe alla 
Commissione di dirigere risorse ed energie verso quegli interventi 
nazionali che possono incidere su concorrenza e scambi fra gli Stati ma 
fornirebbe anche una significativa area di protezione al sostegno 
pubblico ai servizi di welfare, molti dei quali avrebbero buone 
probabilità di rientrare nell’ambito dei servizi puramente locali. Ciò 
detto, è fondamentale che vengano esattamente definiti i criteri in base 
                                                          
363 Altmark, punto 82. 
364 Eventech, punti 67-69. 
365 Trib. UE, 11 luglio 2018, causa T‑186/15, CSTP Azienda della Mobilità c. 
Commissione, in Raccolta digitale, punto 142 (impugnazione attualmente pendente 
davanti alla Corte di giustizia, causa C-587/18 P), e causa T‑185/15, Buonotourist c. 
Commissione, in Raccolta digitale, punto 142 (impugnazione attualmente pendente 
davanti alla Corte di giustizia, causa C-586/18 P); Trib. UE, 22 aprile 2016, T-50/06 
RENV II, Irlanda c. Commissione, in Raccolta digitale, punto 115.  
366 Trib. UE, 14 maggio 2019, causa T‑728/17, Marinvest e Porting c. Commissione, 
non ancora pubblicata. In materia di servizi socio-sanitari, l’impugnazione presentata 
avverso la Decisione SCMT è stata dichiarata irricevibile per assenza di incidenza 
individuale della decisione sulla ricorrente (Trib. UE, ordinanza dell’11 aprile 2018, 
causa T‑813/16, Abes c. Commissione, in Raccolta digitale). 
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ai quali è possibile concludere che una misura di sostegno ad un servizio 
locale non incide sugli scambi fra Stati membri. 
5.1.2. La distorsione della concorrenza come requisito separato e 
distinto rispetto all’incidenza sugli scambi fra gli Stati membri: la 
rilevanza pratica nel settore socio-sanitario. 
Affinché una misura costituisca un aiuto è necessario che l’intervento 
statale, oltre ad incidere sugli scambi, falsi o minacci di falsare la 
concorrenza. Questi due criteri, nella pratica, sono spesso trattati 
congiuntamente in quanto considerati «indissociabilmente 
connessi».367 Tuttavia, nella sua comunicazione sulla nozione di aiuto 
di Stato, la Commissione sottolinea che si tratta di due requisiti distinti 
e sceglie di trattarli separatamente.368 In merito alla distorsione della 
concorrenza, la Commissione chiarisce che il fatto che le autorità 
attribuiscano un servizio pubblico a un fornitore interno (pur essendo 
libere di affidare tale servizio a terzi) non impedisce, di per sé, una 
potenziale distorsione della concorrenza. Tuttavia, si esclude tale 
distorsione se ricorrono le seguenti condizioni cumulative: a) il servizio 
deve essere soggetto a un monopolio legale (stabilito in conformità del 
diritto dell’Unione); b) il monopolio legale in questione deve escludere 
sia la concorrenza sul mercato che la concorrenza per il mercato, ossia 
la concorrenza per la posizione di prestatore esclusivo del servizio in 
questione; c) il servizio considerato non deve essere in concorrenza con 
altri servizi; d) nel caso in cui il prestatore del servizio sia attivo in un 
altro mercato (geografico o del prodotto) aperto alla concorrenza, si 
deve escludere che vi sia una sovvenzione trasversale. È quindi 
necessario che siano utilizzati conti separati, che i costi e i ricavi siano 
imputati correttamente e che i fondi pubblici stanziati per il servizio 
                                                          
367 Comunicazione della Commissione sulla nozione di aiuto di Stato, punto 186. 
368 Ivi, punti 185-198. 
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soggetto al monopolio legale non possano andare a vantaggio di altre 
attività.369 Di conseguenza, è possibile che un settore abbia carattere 
economico ma che il mercato interessato sia completamente chiuso e 
impermeabile ad altri mercati e all’entrata o uscita di altri operatori e 
che, perciò, si possa escludere che gli interventi statali nel settore in 
questione possano comportare una distorsione della concorrenza.370 
Questa «special category of in-house services»371 elaborata dalla 
Commissione ha un carattere piuttosto ristretto372 e sembra essere 
pensata soprattutto per le utilities.373 Inoltre, questo safe harbour deve 
ancora essere convalidato dalla giurisprudenza. Allo stato, dunque, la 
rilevanza di questa esenzione per il settore del welfare sembra piuttosto 
limitata. Ciò non toglie che, assieme alla categoria dei «servizi di natura 
puramente locale», questa ipotesi segnali la tendenza, da parte della 
Commissione, ad una sempre maggiore valorizzazione del ruolo dei 
criteri dell’incidenza sul commercio fra gli Stati membri e della 
distorsione della concorrenza. Un approccio di questo genere rende più 
difficile che una misura soddisfi i requisiti ex art. 107, par. 1, TFUE, 
con un conseguente aumento del margine di manovra degli Stati. 
5.1.3. La mancata attribuzione di un vantaggio selettivo. 
Nella sua decisione del 27 marzo 2017, la Commissione ha esaminato 
una denuncia in cui un erogatore di servizi socio-sanitari metteva in 
discussione il sistema italiano di previdenza sociale.374 La 
                                                          
369 Ivi, punto 188. 
370 P. NICOLAIDES, Commission Notice on the Notion of State Aid: Part III - Trade 
Effect, Distortion of Competition and Infrastructure, in StateAidHub.eu, 6 giugno 
2016. 
371 T. MAXIAN RUSCHE, Article 107, in M. KELLERBAUER-M. KLAMERT-J. TOMKIN 
(eds), Commentary on the EU Treaties and the Charter of Fundamental Rights, 
Oxford: Oxford University Press, 2019, p. 1137. 
372 G. SKOVGAARD OLYKKE, The Notice of the Notion of State Aid and Public 
Procurement Law, in European State Aid Law Quarterly, 2016, p. 525. 
373 T. MAXIAN RUSCHE, Article 107, cit., p. 1137. 
374 Decisione C(2017) 1939 final del 27 marzo 2017, Aiuto di Stato SA.38825 – Italia, 
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Commissione ha deciso di non sollevare obiezioni, ritenendo non 
sussistente il requisito del vantaggio selettivo ex art. 107, par. 1, TFUE. 
La decisione è stata impugnata e il relativo ricorso è attualmente 
pendente.375 
La denuncia da cui ha origine la vicenda è stata presentata dall’ente 
Opere Pie d’Onigo, un ente pubblico autonomo senza scopo di lucro 
(istituzione pubblica di assistenza e beneficenza o “IPAB”) che presta 
assistenza socio-sanitaria. L’ente in questione sosteneva che le 
differenze di trattamento fra produttori pubblici e privati di servizi 
socio-sanitari in materia di norme previdenziali integrassero un aiuto di 
Stato a favore dei soggetti privati. Solo questi ultimi, infatti, sono 
ammessi al sistema di assicurazione gestito dall’Istituto nazionale per 
la previdenza sociale (INPS) per gli oneri previsti in materia di tutela e 
sostegno della maternità e della paternità, nonché ai rimborsi per i costi 
che i datori di lavoro sostengono per determinati permessi.376 I 
produttori pubblici di servizi socio-sanitari non sono soggetti al sistema 
assicurativo; al contrario, essi pagano direttamente ai dipendenti le 
prestazioni in questione quando si verifica l’evento (ad esempio, il 
congedo di maternità o il permesso speciale).377 La Commissione parte, 
nella sua analisi, dalla constatazione che gli Stati membri dispongono 
di un margine di discrezionalità per quanto riguarda l’organizzazione 
dei rispettivi sistemi di previdenza sociale, la determinazione delle 
relative norme e la definizione dei sistemi di assicurazione e/o 
contribuzione sociale, in base ai propri obiettivi politici e alle specificità 
nazionali.378 In Italia vi sono due corpi di norme relativi alla previdenza 
                                                          
Presunto aiuto di Stato ai produttori privati di servizi socio-sanitari (nel prosieguo: 
«Decisione Opere Pie d’Onigo»). 
375 Ricorso proposto il 1° agosto 2017, causa T-491/17, Opere Pie d’Onigo c. 
Commissione. 
376 Decisione Opere Pie d’Onigo, punto 2. 
377 Ivi, punto 10. 
378 Ivi, punto 22. 
 383 
 
sociale: uno si applica agli enti privati, l’altro agli enti pubblici.379 La 
Commissione esclude, quindi, che il sistema considerato sia 
selettivo.380 Viene, ad abundantiam, evidenziato come non possa essere 
accertato un vantaggio a favore dei soggetti privati. La diversa natura 
dei regimi previdenziali rende, infatti, impossibile confrontarli in base 
ai relativi costi e benefici.381 
La vicenda presenta alcuni aspetti peculiari. Innanzitutto, va 
evidenziata l’ampia portata della denuncia, nella quale viene messo in 
discussione l’intero assetto della previdenza sociale in Italia. In secondo 
luogo, è interessante notare che il denunciante è un soggetto pubblico 
che lamenta un trattamento favorevole nei confronti degli enti privati. 
Risulta così capovolta la situazione che classicamente si presenta in 
materia di aiuti, dove normalmente la denuncia proviene da un 
operatore privato. 
5.2. La compatibilità degli aiuti in base all’art. 107, par. 2 e 3, 
TFUE. 
Come già esposto,382 nel settore dei servizi socio-sanitari può venire in 
rilievo, innanzitutto, la deroga automatica di cui all’art. 107, par. 2, let. 
a), relativa agli aiuti di carattere sociale erogati ai singoli consumatori. 
In secondo luogo, gli aiuti concessi nel settore del welfare potrebbero 
ricadere nell’art. 107, par. 3, let. c), in base al quale possono essere 
dichiarate compatibili le misure che mirano ad agevolare lo sviluppo di 
talune attività o regioni economiche. 
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381 Ivi, punti 29-33. 
382 Supra, cap. 3. 
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5.2.1. Il notevole potenziale della deroga ex art. 107, par. 2, let. a), 
TFUE nel settore socio-sanitario. 
Gli aiuti ai consumatori sono generalmente considerati compatibili 
dalla Commissione.383 Tuttavia, come già menzionato,384 la 
Commissione ha escluso che la deroga in parola operasse in merito alle 
misure delle autorità francesi volte a favorire lo sviluppo dei contratti 
d’assicurazione malattia solidali e responsabili, nonché dei contratti 
d’assicurazione complementare collettivi contro i rischi di decesso, 
incapacità e invalidità.385  Affinché la deroga ex art. 107, par. 2, let. a) 
sia applicabile, è necessario che: (i) la misura abbia carattere sociale; 
(ii) il beneficio sia concesso ai singoli consumatori; (iii) non vi siano 
discriminazioni legate all’origine dei prodotti.386 Secondo la Francia gli 
aiuti concessi alle imprese sarebbero andati indirettamente a beneficio 
dei singoli consumatori, poiché la forte concorrenza sul mercato 
dell’assicurazione sanitaria complementare avrebbe comportato il 
trasferimento degli aiuti ottenuti dalle imprese al consumatore in sede 
di tariffazione.387 Secondo la Commissione, tuttavia, non vi era alcuna 
certezza che il vantaggio sarebbe stato trasferito agli utenti.388 Inoltre, 
a parere della Commissione, le misure in questione non rispettavano il 
requisito di non discriminazione in base all’origine del prodotto. Per 
accertarsi che tale condizione risulti rispettata, occorre verificare se i 
consumatori beneficino dell’aiuto in questione quale che sia l’operatore 
                                                          
383 J. BAQUERO CRUZ, Social Services of General Interest, cit., p. 297; F. MUNARI, Il 
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economico che fornisce il prodotto o il servizio e che non vi siano 
barriere per gli assicuratori di altri Stati membri.389 Per quanto riguarda 
l’esenzione per i contratti solidali e responsabili, la misura in questione 
veniva accordata a condizione che l’operatore rispettasse alcune soglie 
minime relative tali contratti.390 La Commissione notava, tuttavia, che 
le mutue e le unioni di mutue erano tenute per legge a proporre 
esclusivamente contratti solidali e che nella prassi anche gli enti 
previdenziali sembravano soggetti al medesimo obbligo.391 Di 
conseguenza, mutue ed enti previdenziali avrebbero sempre soddisfatto 
la soglia, mentre le imprese assicuratrici avrebbero potuto incontrare 
difficoltà ad ottenere il beneficio fiscale.392 In maniera simile, in merito 
alla seconda misura, la Commissione rilevava che il funzionamento del 
sistema determinava una discriminazione a vantaggio degli istituti di 
previdenza.393 La Commissione è dunque giunta alla conclusione che le 
misure non potessero essere dichiarate compatibili con il mercato 
interno ai sensi dell’art. 107, par. 2, let. a).394 
È stata inoltre oggetto di esame alla luce dell’art. 107, par. 2, let. a) la 
protezione sociale complementare dei dipendenti pubblici francesi. Nel 
sistema in vigore, lo Stato e gli enti locali accordavano sostegno alle 
mutue assicuratrici dei dipendenti pubblici al fine di partecipare alla 
protezione sociale complementare del proprio personale.395 Nella sua 
decisione del 20 dicembre 2005,396 la Commissione ha esaminato 
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391 Ivi, punto 131. 
392 Ivi, punto 132. 
393 Ivi, punto 175. 
394 V. M. DONY, Aides d’État, in Journal de droit européen, 2012, p. 151-161, par. 
28. 
395 V. J.-D. DREYFUS, L’appel à concurrence en matière de subventions aux mutuelles, 
in L’Actualité juridique. Droit administratif, 2007, p. 2083. 
396 Decisione della Commissione C(2005)2712 final del 20.12.2005, Aide d’État, E 
21/2004 – France. Aide à la Mutualité Fonction Publique et ses mutuelles membres 
(nel prosieguo «Decisione Mutualité Fonction Publique». 
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alcune misure concesse alla Mutualité Fonction Publique (MFP), 
unione di mutue di funzionari e agenti pubblici francesi.397 La MFP è 
incaricata della gestione del regime di base della sicurezza sociale dei 
dipendenti pubblici, svolgendo però, al contempo, attività di 
assicurazione complementare in concorrenza con altri operatori 
economici.398 Innanzitutto, le mutue ricevevano rimesse di gestione 
senza applicare le regole contabili necessarie ad individuare il costo 
reale della gestione del regime previdenziale generale.399 Non era 
dunque garantito che le rimesse di gestione fossero effettivamente 
limitate ai costi necessari alla gestione del regime generale di sicurezza 
sociale.400 Di conseguenza, la parte eccedentaria delle rimesse di 
gestione avrebbe potuto essere utilizzata per la previdenza 
complementare, conferendo dunque alle mutue della MFP un vantaggio 
rispetto agli assicuratori con cui sono in concorrenza sul mercato della 
sicurezza sociale complementare.401 In secondo luogo, le mutue 
ricevevano dei sussidi statali in grado di finanziare le prestazioni della 
previdenza complementare.402 Infine, lo Stato metteva a disposizione 
delle mutue personale e locali senza richiedere una remunerazione 
adeguata.403 La Commissione qualificava le misure in questione come 
aiuti di Stato404 esistenti.405 Per quanto riguarda l’applicabilità della 
deroga ex art. 106, par. 2, TFUE, la Commissione, richiamando la 
                                                          
397 Ivi, punto 5. 
398 Ivi, punto 12; v. B. JANKOVEC, Le nouveau dispositif de participation de l’État 
français au financement de la protection sociale complémentaire de ses agents: une 
aide à caractère social compatible avec le marché commun, in Competition Policy 
Newsletter, 2007, p. 114. 
399 Ivi, punto 38. 
400 Ibid. 
401 Ivi, punto 40. 
402 Ivi, punti 42-57. 
403 Ivi, punto 58-64. 
404 Ivi, punto 68. 
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sentenza Brentjens,406 ricordava che la giurisprudenza ha riconosciuto 
la natura di SIEG per attività come quella del caso di specie solo in 
presenza dell’adesione obbligatoria.407 Le prestazioni complementari 
delle mutue, dunque, non costituirebbero un SIEG, risultando esclusa 
l’operatività dell’art. 106, par. 2, TFUE.408 La Commissione non 
riteneva applicabili neanche le altre deroghe ex art. 107, evidenziando 
in particolare che il sistema, alle condizioni attuali, non rispettava i 
criteri della deroga di cui al par. 2, let. a) dell’art. 107, poiché gli aiuti 
in questione andavano a beneficio soltanto dei funzionari e agenti che 
avessero sottoscritto una copertura complementare presso una mutua 
della MFP, rimanendone fuori coloro che si fossero rivolti ad altri 
organismi.409 In base all’art. 18 del reg. 659/2009 allora in vigore,410 
Commissione ha quindi formulato una raccomandazione, proponendo 
alla Francia l’adozione di opportune misure affinché: (i) fosse adottata 
un’adeguata contabilità analitica che permettesse di distinguere fra la 
gestione della sicurezza sociale obbligatoria, la gestione di opere sociali 
e la gestione dell’assicurazione complementare; (ii) le rimesse di 
gestione fossero limitate ai costi di gestione della sicurezza sociale di 
base e che ciò emergesse dalla contabilità analitica appena menzionata; 
(iii) fossero esclusi aiuti all’attività di gestione dell’assicurazione 
complementare della MFP e delle sue mutue, con l’importante 
                                                          
406 Corte giust., 21 settembre 1999, cause C-115/97 a C-117/97, Brentjens, in 
Raccolta, p. I-625, punto 90. 
407 Decisione Mutualité Fonction Publique, punto 73. 
408 Ibid. 
409 Ivi, punto 70. 
410 Che stabiliva: «Se la Commissione, alla luce delle informazioni fornite dallo Stato 
membro a norma dell’articolo 17, conclude che il regime di aiuti esistente non è, 
ovvero non è più, compatibile con il mercato comune, emette una raccomandazione 
in cui propone opportune misure allo Stato membro interessato. La raccomandazione 
può in particolare proporre: 
a)      modificazioni sostanziali del regime di aiuti, 
b)      l’introduzione di obblighi procedurali o 
c)      l’abolizione del regime di aiuti». Il reg. 659/2009 è stato sostituito dal reg. 
2015/1589, che contiene la medesima norma all’art. 22. 
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precisazione che un aiuto di questo tipo potrebbe essere compatibile ai 
sensi dell’art. 107, par. 2,  let. a) se accordato senza distinzione in 
merito all’organismo scelto per l’assicurazione complementare;411 (iv) 
l’accesso alle opere sociali non fosse più riservato agli aderenti 
all’assicurazione complementare delle mutue dell’MFP; (v) la messa a 
disposizione di locali e personale statali fosse adeguatamente valutata e 
identificata nella contabilità analitica di cui sopra.412 
Il 28 dicembre 2005, le autorità francesi comunicavano alla 
Commissione l’accettazione delle misure proposte, cosa di cui la 
Commissione prendeva atto il 16 maggio 2006.413 
Di conseguenza, il sistema delle mutue della funzione pubblica è stato 
modificato nel 2007 in merito alla funzione pubblica statale con la Loi 
n° 2007-148 du 2 février 2007 de modernisation de la fonction publique 
e con il Décret n°2007-1373 du 19 septembre 2007 relatif à la 
participation de l'Etat et de ses établissements publics au financement 
de la protection sociale complémentaire de leurs personnels.414 Nel 
2011 sono intervenute modifiche relative alla funzione pubblica locale, 
con il Décret n° 2011-1474 du 8 novembre 2011 relatif à la 
participation des collectivités territoriales et de leurs établissements 
publics au financement de la protection sociale complémentaire de 
leurs agents. 
                                                          
411 Corsivo aggiunto. 
412 Vedi Decisione della Commissione C(2006)1836 final del 16 maggio 2006, Aide 
d’État n° E 21/04 – France, Aide à la Mutualité Fonction Publique et ses mutuelles 
membres. 
413 Ibid. V. art. 19, par. 1, del reg. n. 659/1999 allora in vigore: «Se lo Stato membro 
interessato accetta le misure proposte dalla Commissione e ne informa quest'ultima, 
la Commissione ne prende atto e ne informa lo Stato membro. A seguito della sua 
accettazione, lo Stato membro è tenuto a dare applicazione alle opportune misure» 
(attualmente all’art. 23 del reg. 2015/1589). 
414 Sulla riforma, J.-D. DREYFUS, L’appel à concurrence en matière de subventions 
aux mutuelles, p. 2083 ss. e T. THAUVIN, Les services sociaux dans le droit de l’Union 
européenne, cit., pp. 225-226. 
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Il nuovo regime relativo ai funzionari statali è stato esaminato dalla 
Commissione, che lo ha giudicato compatibile ex art. 107, par. 2, let. 
a).415 Va ricordato che, nelle sue raccomandazioni, la Commissione 
aveva indicato che un aiuto quale quello in esame «pourrait être 
compatible au titre de l’article 87, paragraphe 2, sous a), du traité si elle 
était octroyée sans distinction quant à l’organisme choisi pour la 
prestation d’assurance complémentaire».416 In base al nuovo sistema, i 
soggetti pubblici possono partecipare al finanziamento delle 
assicurazioni complementari sottoscritte dai propri dipendenti, purché i 
contratti in questione garantiscano l’operatività di dispositivi di 
solidarietà tra beneficiari attivi e pensionati.417 È previsto inoltre che, 
affinché gli organi pubblici possano finanziare la protezione sociale 
complementare dei propri dipendenti, i datori di lavoro pubblici 
organizzino una gara per selezionare uno o più organismi di 
assicurazione presso cui i propri dipendenti potranno sottoscrivere 
polizze complementari.418 Gli organismi così selezionati ricevono ex 
post una somma dalle autorità pubbliche per finanziare la protezione 
sociale complementare dei dipendenti e pensionati pubblici,419 con 
l’obbligo di trasferire le somme ricevute ai dipendenti e pensionati 
pubblici affiliati sotto forma di riduzione del premio.420 
La Commissione ha giudicato che il meccanismo in questione 
integrasse un aiuto di Stato, ritenendolo però, come accennato, 
compatibile ai sensi dell’art. 107, par. 2, let. a). La deroga, si ricorderà, 
richiede che siano soddisfatti i seguenti tre requisiti: (i) che la misura 
abbia carattere sociale; (ii) che il beneficio sia accordato ai singoli 
                                                          
415 Decisione della Commissione C (2007) 2198 final del 30 maggio 2007, Aide d’État 
N 911/2006 – France, Protection sociale complémentaire des agents de l’État. 
416 Ivi, punto 5, richiamando la Decisione C(2006)1836 final, terzo trattino. 
417 Decisione C (2007) 2198, punto 6. 
418 Ivi, punto 8. 
419 Ibid. 
420 Ivi, punto 9. 
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consumatori; (iii) che non vi siano discriminazioni legate all’origine dei 
prodotti.421 Quanto al primo requisito, la Commissione notava che 
l’obiettivo perseguito era quello di assicurare la protezione 
complementare ai propri dipendenti.422 Veniva evidenziato che la 
misura doveva andare a beneficio di tutti i sottoscrittori, 
indipendentemente dal loro essere più o meno a rischio.423 Inoltre, il 
finanziamento statale era limitato ai contratti cd. «solidali», che si 
fondano «sur un degré important de solidarité intergénérationnelle, 
familiale et en fonction de la rémunération et sont, ce faisant, destinés 
à assurer une couverture effective de la population la plus fragile du 
point de vue assurantiel».424 La Commissione ha ritenuto perciò che il 
primo requisito fosse rispettato. Il sistema era inoltre conforme al 
secondo requisito, poiché garantiva il trasferimento del vantaggio agli 
affiliati.425 Il terzo requisito, che richiede che non vi siano 
discriminazioni legate alla provenienza del prodotto, impone di 
verificare che il consumatore riceva il vantaggio quale che sia 
l’operatore da cui riceve il servizio o prodotto.426 A questo proposito, la 
Commissione ha notato che i criteri di selezione erano oggettivamente 
giustificati dall’obiettivo sociale perseguito e che il regime consentiva 
la partecipazione alle gare a tutti gli organismi assicurativi, 
indipendentemente dal proprio statuto.427 La Commissione ha così 
concluso che anche il terzo requisito era rispettato, giungendo ad 
affermare la compatibilità dell’aiuto.428 
                                                          
421 Supra. 
422 Decisione C (2007) 2198, punto 32. 
423 Ivi, punto 30. 
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425 Ivi, punti 34-36. 
426 Ivi, punto 37. 
427 Ivi, punti 37-54. V. B. JANKOVEC, Le nouveau dispositif de participation, cit., p. 
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A mio avviso, le vicende appena esposte mostrano che la deroga in 
parola possiede un notevole potenziale nel contesto dei servizi socio-
sanitari. In primo luogo, la Commissione afferma esplicitamente che 
una misura può avere carattere «sociale» anche quando risulta esclusa 
la qualifica di SIEG del settore coinvolto. Il riconoscimento del 
carattere sociale degli aiuti considerati, poi, testimonia che la 
Commissione è disposta ad adottare un’interpretazione piuttosto 
flessibile del concetto di «carattere sociale». La deroga in questione, 
infatti, è stata spesso utilizzata in ordine a misure concernenti soggetti 
svantaggiati e vulnerabili. Ad esempio, in materia di trasporto aereo, la 
Commissione ha affermato la configurabilità di aiuti a carattere sociale 
quando le misure coprono «soltanto categorie specifiche di passeggeri 
che viaggiano su una rotta (ad es. bambini, minorati, persone a basso 
reddito)».429 Solo per le rotte relative a regioni sfavorite, in particolare 
le regioni insulari, è ammesso che l’aiuto si riferisca all’intera 
popolazione della regione.430 La Commissione ha, così, riconosciuto il 
carattere sociale degli aiuti al trasporto aereo nelle Highlands e nelle 
isole scozzesi evidenziando che «residence in a remote region may be 
regarded as a social handicap which justifies the grant of such 
individual aid».431 È quindi significativo che la Commissione abbia 
deciso di includere nella nozione di aiuti a carattere sociale le misure di 
sostegno alla protezione sociale complementare. Sebbene in entrambi i 
casi esaminati supra la Commissione cerchi di individuare caratteri di 
vulnerabilità nei consumatori beneficiari, ritengo che l’approccio della 
Commissione sia piuttosto flessibile e giunga ad includere regimi che 
                                                          
429 Linee guida «Applicazione degli articoli 92 e 93 del trattato CE e dell'articolo 61 
dell'accordo SEE agli aiuti di Stato nel settore dell'aviazione», 10 dicembre 1994, 
punto 24. V. J. BAQUERO CRUZ, Social Services of General Interest, cit., p. 297. 
430 Ibid. 
431 Decisione della Commissione C(2008)685 del 14 febbraio 2008, State aid No N 
27/2008 – United Kingdom, Aid of a Social Character Air Services in the Highlands 
and Islands of Scotland (prolongation of N 169/2006), punto 35. 
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hanno carattere generale e che si traducono in un beneficio a favore dei 
soggetti svantaggiati in virtù del principio di solidarietà su cui si fonda 
il loro funzionamento. In merito ai contratti di assicurazione 
complementari collettivi, la Commissione ha rilevato che «le 
operazioni gestite nel quadro di una clausola di designazione mirano a 
favorire la massima copertura possibile dei lavoratori dipendenti contro 
rischi che la sicurezza sociale copre in misura esigua (decesso, 
incapacità lavorativa, invalidità)».432 Il carattere sociale si concretizza, 
sottolinea la Commissione, nella estesa mutualizzazione fra generazioni 
e fra categorie di dipendenti, nell’applicazione di una tariffa unica senza 
discriminazioni in base all’età, al sesso, allo stato di salute e 
nell’attuazione di misure sociali quali la gratuità in caso di 
disoccupazione.433 In merito alla protezione sociale complementare dei 
dipendenti pubblici, la Commissione sembra individuare il carattere 
sociale della misura nel principio di solidarietà proprio del regime 
assicurativo. Cruciale nel ragionamento della Commissione è che i 
contratti interessati «se fondent sur un degré important de solidarité 
intergénérationnelle, familiale et en fonction de la rémunération et sont, 
ce faisant, destinés à assurer une couverture effective de la population 
la plus fragile du point de vue assurantiel (personnes présentant les 
revenus les plus faibles et/ou les risques les plus élevés)».434 Così 
facendo, a mio parere, la Commissione estende il concetto di «carattere 
sociale», il quale non è più necessariamente limitato alle misure 
dedicate alle fasce più deboli della popolazione ma può arrivare a 
ricomprendere quei regimi che, pur rivolgendosi ad una platea più 
ampia, funzionano in base al principio di solidarietà e, perciò, 
comportano la tutela degli assicurati più vulnerabili.  
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La deroga in parola potrebbe inoltre facilitare il lavoro delle autorità 
nazionali poiché, non essendo la misura costruita come una 
compensazione di obblighi di servizio pubblico, non si porrà la 
questione di evitare sovracompensazioni.435 Un ulteriore dato attinente 
al grande potenziale dell’art. 107, par. 2, let. a), TFUE è che si tratta di 
una deroga automatica: una volta soddisfatti i requisiti ivi previsti, la 
Commissione è tenuta a riconoscere la compatibilità dell’aiuto. 
5.2.2. L’art. 107, par. 3, let. c), TFUE. 
(a) La valutazione della proporzionalità della misura ai sensi dell’art. 
107, par. 3, let. c), TFUE. 
Nel 2007, la Commissione si è pronunciata sulle misure adottate dalle 
autorità svedesi al fine di incentivare «alloggi speciali» per persone 
anziane.436 Gli appartamenti in questione sarebbero stati presi in affitto 
dai comuni, i quali li avrebbero assegnati agli aventi diritto in base alle 
norme sulla sicurezza sociale.437 I comuni avevano la possibilità di 
richiedere il pagamento di canoni di locazione agevolati.438 Poiché in 
base a questo schema non sussisteva una relazione contrattuale fra 
l’utente finale e il proprietario dell’alloggio, la misura non poteva 
rientrare nell’ambito dell’art. 107, par. 2, let. a).439 Le autorità svedesi, 
inoltre, non avevano costruito gli aiuti in questione come 
compensazione per un SIEG.440 
La Commissione ha affermato la compatibilità delle misure in 
questione sulla base dell’art. 107, par. 3, let. c), ritenendo, in primo 
luogo, che vi fosse una carenza del mercato nell’offerta di alloggi 
                                                          
435 V. J. BAQUERO CRUZ, Social Services of General Interest, cit., p. 299. 
436 Decisione della Commissione C (2007) 652 fin del 7 marzo 2007, State aid No N 
798/06 – Sweden, Support for construction of special housing for elderly people. 
437 Ivi, punto 6. 
438 Ibid. 
439 J. BAQUERO CRUZ, Social Services of General Interest, cit., p. 300. 
440 Decisione C (2007) 652, punto 18. 
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speciali; in secondo luogo, che lo schema non discriminasse in base alla 
natura pubblica o privata dei proprietari né in base alla nazionalità di 
questi ultimi; infine, che il regime fosse necessario e proporzionato 
rispetto all’obiettivo sociale perseguito.441 Baquero Cruz evidenzia 
come la Commissione abbia applicato un test di proporzionalità 
piuttosto flessibile, senza un’analisi approfondita in merito al livello 
della compensazione accordata e senza svolgere verifiche 
sull’efficienza del beneficiario.442 
Successivamente, la Commissione ha articolato la sua analisi alla luce 
dell’art. 107, par. 3, let. c) in maniera più approfondita. Il 2 luglio 2017 
la Commissione si è pronunciata su una misura tedesca relativa alla 
conversione di una vecchia struttura ospedaliera in una casa di riposo.443 
La Commissione ha ricordato che, ai fini della dichiarazione di 
compatibilità alla luce della deroga in parola, è necessario che la 
misura: (i) persegua un obiettivo ben definito di comune interesse; (ii) 
sia appropriata rispetto all’obiettivo; (iii) sia necessaria e abbia un 
effetto di incentivazione; (iv) sia proporzionata; (v) non incida sugli 
scambi in misura contraria all’interesse comune.444 La Commissione ha 
ammesso gli obiettivi indicati dalla Germania, attinenti sia alla sanità 
che alla creazione di occupazione e di sviluppo urbano.445 È stato poi 
evidenziato, in merito all’appropriatezza della misura, che era stato 
possibile trovare un investitore solo mediante la prospettiva del 
finanziamento pubblico, e che «the only alternative scenario would 
have been the demolition of the old hospital building and its 
                                                          
441 Ivi, punti 19-21; v. J. BAQUERO CRUZ, Social Services of General Interest, cit., p. 
300. 
442 J. BAQUERO CRUZ, Social Services of General Interest, cit., p. 301. 
443 Decisione della Commissione C(2017) 3659 final del 2 luglio 2017, State Aid 
SA.34655 (2017/NN) – Germany Investment aid for Nursing Home and connected 
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444 Ivi, punto 32. 
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replacement by an ordinary housing development (e.g. apartments or 
office space), which would not have served the objectives of common 
interest described above».446 Per quanto attiene alla necessità e alla 
funzione d’incentivazione, la Commissione ha constatato che i profitti 
previsti non coprono i costi dell’investimento, che perciò non sarebbe 
stato effettuato senza il sostegno pubblico.447 Nella valutazione della 
proporzionalità, la Commissione ha considerato diversi fattori: 
l’importanza degli obiettivi; il fatto che l’ammontare del finanziamento 
fosse limitato ai costi non coperti dai profitti, determinati in base ad una 
valutazione approfondita; il limite cui erano soggetti i profitti.448 Infine, 
la Commissione ha ritenuto che i possibili effetti sugli scambi sarebbero 
stati molto limitati.449  
Sebbene, rispetto al caso svedese, la valutazione della Commissione sia 
maggiormente analitica, l’analisi della proporzionalità della misura 
rimane sempre più libera e meno approfondita di quanto accadrebbe nel 
contesto dell’esame ex art. 106, par. 2, TFUE per come inquadrato nel 
pacchetto Altmark.450 In entrambe le decisioni appena menzionate, il 
dato su cui la Commissione sembra fare perno è il fatto che 
l’ammontare dell’aiuto fosse limitato ad una porzione dei costi. La 
deroga in parola, inoltre, richiede che gli aiuti «non alterino le 
condizioni degli scambi in misura contraria al comune interesse»,451 
mentre non fa riferimento all’alterazione della concorrenza. Questo 
dato potrebbe giustificare l’autorizzazione di aiuti che, pur distorsivi 
                                                          
446 Ivi, punto 35. 
447 Ivi, punto 36. 
448 Ivi, punto 37. 
449 Ivi, punti 38-43. 
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della concorrenza, siano di carattere strettamente locale.452 Per le 
ragioni esposte supra in relazione all’esenzione delle attività 
«puramente locali»,453 un approccio del genere potrebbe essere 
particolarmente rilevante in materia di servizi socio-sanitari.   
(b) La compensazione degli oneri sociali gravanti sulle imprese 
privatizzate: il ruolo dell’art. 107, par. 3, let. c), TFUE e i chiarimenti 
della giurisprudenza in merito alla nozione di «vantaggio». 
L’art. 107, par. 3, let. c) è inoltre venuto in rilievo nel settore della 
sicurezza sociale, in relazione alle compensazioni accordate alle ex 
imprese pubbliche che, virtù della situazione antecedente alle 
liberalizzazioni, incontrano maggiori oneri per il finanziamento delle 
pensioni del personale che ha mantenuto privilegi propri dei dipendenti 
pubblici. 
In Finlandia la società Arctia Shipping è stata costituita nel 2009 in 
seguito alla decisione delle autorità di attribuire una personalità 
giuridica separata all’impresa pubblica precedentemente esistente, la 
Finstaship.454 Numerosi dipendenti di Arctia Shipping avevano 
maturato diritti a pensione complementare in base al loro precedente 
status di dipendenti pubblici.455 Le persone in questione, tuttavia, 
sarebbero andate in pensione come dipendenti di una società privata, 
con la conseguenza che le loro pensioni non sarebbero state erogate 
dall’apposito fondo pubblico.456 Le autorità finlandesi hanno così 
deciso di trasferire ad Arctia Shipping la responsabilità per il pagamento 
delle pensioni insieme al corrispondente finanziamento, finalizzato a 
                                                          
452 V. T. MAXIAN RUSCHE, Article 107, cit., p. 1159. 
453 Supra, § 5.1.1. 
454 Decisione della Commissione C (2010) 4502 final del 6 luglio 2010, State aid case 
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coprire i costi per l’acquisto di un contratto di assicurazione.457 La 
Commissione ha ritenuto la misura in questione compatibile con il 
mercato interno ex 107, par. 3, let. c). Veniva evidenziato che il 
finanziamento mirava a creare «a level playing field in terms of pension 
costs between Arctia Shipping Oy and its current, potential and future 
competitors»,458 rimuovendo la potenziale distorsione della 
concorrenza a scapito della società beneficiaria.459 La misura è stata poi 
giudicata proporzionale, in quanto limitata al minimo necessario a 
compensare i costi ulteriori derivanti dai diritti a pensione 
complementare dei dipendenti.460 
Nella decisione Deutsche Post461 la Commissione ha ritenuto che la 
Germania avesse contribuito al finanziamento delle pensioni dei 
funzionari in quiescenza di Deutsche Post AG in misura sproporzionata, 
ritenendo perciò non applicabile la deroga ex art. 107, par. 3, let. c) 
TFUE. Ricordando che lo sgravio degli oneri pensionistici deve essere 
limitato al minimo necessario per allineare l’aliquota dei contributi 
sociali gravante come costo sull’operatore storico a quella applicata ai 
suoi concorrenti,462 la Commissione ha escluso la proporzionalità della 
misura dopo aver confrontato l’entità degli oneri sociali sopportati dalla 
Deutsche Post per i suoi funzionari con gli oneri sociali gravanti sulle 
imprese operanti nel medesimo settore.463   È interessante notare che la 
Germania aveva invece espressamente rifiutato un possibile esame 
della compatibilità sulla base dell’art. 106, par. 2, TFUE. Questa strada 
                                                          
457 Ivi, punto 13. 
458 Ivi, punto 27. 
459 Ivi, punto 30. 
460 Ivi, punto 32. 
461 Decisione della Commissione 2012/636/UE, del 25 gennaio 2012, relativa alla 
misura C 36/07 (ex N 25/07) cui la Germania ha dato esecuzione a favore di Deutsche 
Post AG. 
462 Ivi, punto 296. 
463 Ivi, punto 299 ss. 
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alternativa era stata suggerita dalla Commissione stessa in una 
precedente decisione di estensione del procedimento.464 
Una questione simile si è posta in Francia a seguito della trasformazione 
di France Télécom in società per azioni. In questo contesto il sistema di 
finanziamento delle pensioni dei funzionari pubblici dipendenti di 
France Télécom era stato modificato. Di conseguenza, il contributo 
datoriale versato da France Télécom allo Stato francese per finanziare 
le pensioni dei funzionari era stato fissato al medesimo livello dei 
contributi previdenziali e fiscali dovuti dai concorrenti operanti nel 
settore delle telecomunicazioni. Il nuovo contributo si fondava su un 
«tasso di equità concorrenziale» che prendeva in considerazione 
solamente i rischi comuni ai dipendenti privati e ai funzionari pubblici, 
ad esclusione dei rischi non comuni (cioè la disoccupazione e i crediti 
dei dipendenti privati in caso di liquidazione giudiziaria, non potendo i 
funzionari pubblici essere licenziati e non essendo possibile sottoporre 
gli enti pubblici a liquidazione giudiziaria). Inoltre, France Télécom 
veniva assoggettata a un «contributo forfetario straordinario» di 37,5 
miliardi di franchi (EUR 5,7 miliardi) per far fronte all’onere delle 
pensioni future.465 Con la decisione 2012/540/UE del 20 dicembre 
2011,466 la Commissione ha giudicato che la misura in questione, 
poiché riduceva la contropartita concessa fino ad allora da France 
Télécom allo Stato francese per finanziare le pensioni dei funzionari, 
costituiva un aiuto di Stato. Valutando la compatibilità della misura alla 
luce dell’art. 107, par. 3, let. c), TFUE, la Commissione ha ritenuto che 
l’aiuto non rispettasse il principio di proporzionalità, poiché la 
                                                          
464 Ivi, punti 289-290. 
465 Decisione della Commissione 2012/540/UE del 20 dicembre 2011 relativa all’aiuto 
di Stato C 25/08 (ex NN 23/08), riforma del sistema di finanziamento delle pensioni 
dei funzionari statali dipendenti di France Télécom al quale la Repubblica francese ha 
dato esecuzione a favore di France Télécom, punti 12-45 (nel prosieguo, Decisione 
2012/540/UE, France Télécom). 
466 Decisione 2012/540/UE, France Télécom. 
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contropartita finanziaria versata da France Télécom a favore dello Stato 
non eguagliava interamente gli oneri sociali dovuti dai concorrenti di 
France Télécom.467 La Commissione ha quindi chiesto alla Francia di 
modificare la legge del 1996 al fine di prendere in considerazione i 
rischi non comuni ai dipendenti privati e ai funzionari pubblici.468 
Sia la decisione relativa alla Germania che quella attinente alla Francia 
sono state oggetto di impugnazione. Nei giudizi che sono seguiti è stata 
centrale la questione del concetto di «vantaggio». Il Tribunale, in 
Deutsche Post,469 ha formulato una nozione di vantaggio in contrasto 
con quella elaborata nella consolidata giurisprudenza della CGUE. 
Secondo il Tribunale il vantaggio consisterebbe in un trattamento 
favorevole rispetto alle imprese concorrenti, mentre la nozione classica 
di vantaggio fa riferimento alla situazione del beneficiario prima e dopo 
l’intervento statale.470 Nel suo ragionamento, il Tribunale fa perno sulla 
giurisprudenza Altmark. Citando quest’ultima sentenza, i giudici 
affermano che un intervento che non ha come effetto quello di collocare 
le imprese beneficiarie in una posizione concorrenziale più favorevole 
rispetto a quelle che fanno loro concorrenza non ricade nell’ambito di 
applicazione dell’articolo 107, paragrafo 1, TFUE.471 Delle quattro 
condizioni elaborate in Altmark viene, tuttavia, fatto riferimento solo 
alla terza.472 Il Tribunale conclude quindi che una misura statale che 
                                                          
467 Ivi, punti 138-188. 
468 Ivi, punti 189-194. 
469 Trib. UE, 14 luglio 2016, causa T‑143/12, Germania c. Commissione, pubblicata 
in Raccolta digitale (nel prosieguo: «Trib. UE, Deutsche Post»). 
470 P. NICOLAIDES, What is Normal?, in European State Aid Law Quarterly, 2017, p. 
147. 
471 Trib. UE, Deutsche Post, punto 108. 
472 Ivi, punto 109: «In tale contesto, è stato affermato che una compensazione diretta 
a rappresentare la contropartita delle prestazioni effettuate dalle imprese beneficiarie 
per assolvere obblighi di servizio pubblico non conferisce un vantaggio ai sensi 
dell’articolo 107, paragrafo 1, TFUE e, di conseguenza, non ricade nell’ambito di 
applicazione di tale disposizione qualora, in particolare, essa non ecceda quanto 
necessario per coprire interamente o in parte i costi originati dall’adempimento degli 
obblighi di servizio pubblico, tenendo conto dei relativi introiti nonché di un margine 
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libera un’impresa «dello “svantaggio strutturale” che costituisce “lo 
status privilegiato e costoso d[i tali] funzionari” rispetto a quello dei 
dipendenti dei concorrenti privati di detta impresa non costituisce, in 
linea di principio, un intervento che allevia gli oneri che normalmente 
gravano sul bilancio di un’impresa e, di conseguenza, un aiuto».473 La 
Corte di giustizia, pochi mesi dopo la sentenza Deutsche Post, si è 
pronunciata sulla vicenda francese, chiarendo che è esclusa la natura di 
vantaggio soltanto per le compensazioni relative ad obblighi di servizio 
pubblico che rispettano i quattro criteri Altmark: «sino ad oggi, la sola 
fattispecie riconosciuta dalla giurisprudenza della Corte in cui la 
constatazione della concessione di un vantaggio economico non 
comporta la qualifica della misura in discussione di aiuto di Stato ai 
sensi dell’articolo 107, paragrafo 1, TFUE è quello di un intervento 
statale che costituisce il corrispettivo delle prestazioni effettuate dalle 
imprese incaricate di un servizio di interesse economico generale per 
svolgere obblighi di servizio pubblico, secondo i criteri elaborati» in 
Altmark.474 La Corte ha quindi escluso che la logica compensatoria di 
Altmark possa essere estesa alle situazioni di «svantaggio strutturale». 
L’analisi appena svolta mostra, innanzitutto, che gli Stati membri che 
intendono intervenire per sollevare le ex imprese pubbliche dai loro 
                                                          
di utile ragionevole per il suddetto adempimento. Infatti, se si soddisfa una siffatta 
condizione, il finanziamento in questione non rafforza la posizione concorrenziale 
dell’impresa che ne trae beneficio». 
473 Ivi, punto 110. 
474 Corte giust., 26 ottobre 2016, causa C‑211/15 P, Orange c. Commissione, in 
Raccolta digitale, punto 44. V. P. NICOLAIDES, What is Normal?, cit; A. GIRAUD-S. 
PETIT, The French Pension Case: The Defence Based on Compensation of Structural 
Disadvantages Consigned to Oblivion Annotation on the Judgment of the Court of 
Justice of the European Union (First Chamber) of 26 October 2016 in Case C-211/15 
P Orange v. European Commission, in European State Aid Law Quarterly, 2017, pp. 
82-85; L. IDOT, Notion d’aide et compensation d’un désavantage structurel, in 
Europe, 2016 Décembre Comm. nº 12, pp. 35-36; D. GUINARD, La compensation d’un 
désavantage structurel n’est pas un motif permettant d’échapper à la qualification 
d’aide d'État : note sous l'arrêt Orange contre Commission, in Revue Lamy de la 
Concurrence : droit, économie, régulation, nº 60, 2017, pp. 38-40. 
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maggiori oneri sociali non potranno invocare la logica dello 
«svantaggio strutturale» per evitare che le misure vengano inquadrate 
come aiuti di Stato. La strategia migliore per le autorità nazionali è 
quella di puntare sulla compatibilità dell’aiuto in base alla deroga ex art. 
107, par. 3, let. c). In questo contesto, l’aspetto più delicato risulta 
essere il rispetto del requisito della proporzionalità. È fondamentale che 
gli Stati membri limitino il proprio intervento a quanto necessario al 
fine di rendere gli oneri sociali delle imprese privatizzate uguali a quelli 
dei loro concorrenti: qualunque ulteriore ammontare determinerà la non 
proporzionalità della misura e la conseguente non applicabilità della 
deroga in esame. Allo stesso tempo, adottando i necessari accorgimenti 
tecnici l’intervento statale potrà essere riconciliato con la normativa 
degli aiuti. 
(c) L’art. 107, par. 3, let. c), TFUE nel contesto degli «orientamenti 
sugli aiuti di Stato per il salvataggio e la ristrutturazione di imprese 
non finanziarie in difficoltà»: l’internalizzazione degli obiettivi sociali 
e il posto speciale riservato ai SIEG. 
La Commissione ha dichiarato la compatibilità ex 107, par. 3, let. c) di 
misure accordate nel settore del welfare sulla base degli «orientamenti 
sugli aiuti di Stato per il salvataggio e la ristrutturazione di imprese non 
finanziarie in difficoltà».475 Alla luce degli orientamenti in questione, 
la Commissione ha giudicato compatibili gli aiuti concessi ad un centro 
di formazione professionale operante in Sicilia che versava in una grave 
crisi economica e finanziaria.476 Sulla stessa base giuridica sono state 
dichiarate compatibili le misure di cui aveva beneficiato la «Provincia 
                                                          
475 Comunicazione della Commissione, Orientamenti sugli aiuti di Stato per il 
salvataggio e la ristrutturazione di imprese non finanziarie in difficoltà, GU C 249 del 
31.7.2014, pp. 1–28 (nel prosieguo «Orientamenti»). 
476 Decisione della Commissione C(2012) 5074 final del 25 luglio 2012, State aid 
SA.34954 (2012/N) – Italy Rescue aid for CE.FO.P in A.S. 
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Italiana della Congregazione dei Figli dell’Immacolata Concezione in 
Amministrazione Straordinaria», un organismo ecclesiastico senza 
scopo di profitto attivo nel settore socio-sanitario.477 In materia di 
edilizia sociale, gli orientamenti sono stati posti a fondamento della 
dichiarazione di compatibilità degli aiuti accordati dalle autorità 
francesi alla Société Immobilière de Guyane, il cui capitale era 
interamente detenuto da persone giuridiche pubbliche e la cui attività 
principale consisteva nella costruzione e gestione di alloggi sociali.478  
Gli Orientamenti in questione rappresentano un esempio 
particolarmente rilevante di come gli obiettivi sociali vengano 
«engrained and embedded»479 nella valutazione ex art. 107, par. 3, let. 
c). Le misure finalizzate al salvataggio e alla ristrutturazione delle 
imprese in difficoltà rientrano fra gli aiuti con maggiori effetti 
distorsivi, poiché impediscono la fisiologica uscita dal mercato delle 
imprese inefficienti.480 Di conseguenza, gli interventi a favore delle 
imprese in difficoltà, cioè di quelle imprese che «in assenza di un 
intervento dello Stato, [sono] quasi certamente destinat[e] al collasso 
economico a breve o a medio termine»,481 sono soggetti, in base agli 
Orientamenti in parola, a condizioni piuttosto rigide. In questo contesto, 
le considerazioni sociali svolgono un ruolo chiave. 
                                                          
477 Decisione della Commissione C(2014) 9255 final del 10 dicembre 2014, State aid 
SA.39426 (2014/N) – Italy Rescue aid to PICFIC in A.S., health care services operator 
in the Region of Lazio. 
478 Decisione della Commissione C(2015) 5551 final del 10 agosto 2015, Aide d’État 
SA. 41044(2015/NN) – France, Aide au sauvetage accordée au bénéfice de la Société 
Immobilière de Guyane (SIGUY). 
479 D. FERRI-J.J. PIERNAS LÓPEZ, State aid law in a social market economy, in D. 
FERRI-F. CORTESE (eds), The EU Social Market Economy and the Law. Theoretical 
Perspectives and Practical Challenges for the EU, London-New York: Routledge, 
2019, p. 177. 
480 Orientamenti, par. 1, punto 6; per un approfondimento sugli effetti distorsivi v. F. 
MAIER-RIGAUD-C. MILDE, The Rescue and Restructuring Aid Guidelines of the 
European Commission: An Economic Point of View, in World Competition, 2015, pp. 
194-198. 
481 Orientamenti, punto 20. 
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In primo luogo, viene dedicata una specifica sezione agli «Aiuti a 
copertura dei costi sociali della ristrutturazione».482 La Commissione 
afferma di non avere a priori obiezioni nei confronti degli aiuti statali 
volti a sostenere l’impresa in difficoltà nel fare fronte all’obbligo di 
pagare ai lavoratori licenziati talune indennità, quali indennità di 
licenziamento o misure per accrescere la loro occupabilità. Gli aiuti di 
questo tipo, infatti, «comportano vantaggi economici che vanno al di là 
degli interessi dell’impresa in causa, agevolando i cambiamenti 
strutturali e attenuando i problemi di ordine sociale».483 
In secondo luogo, gli Orientamenti chiariscono che gli Stati devono 
fornire prove chiare del fatto che l’aiuto persegue un obiettivo di 
comune interesse, in quanto è volto a prevenire «problemi di ordine 
sociale o a risolvere fallimenti del mercato».484 Fra le difficoltà di 
ordine sociale vengono menzionati l’elevato tasso di disoccupazione485 
e il rischio di interruzione della continuità nella fornitura di un SIEG.486  
Gli orientamenti riconoscono poi una posizione di rilievo ai SIEG, cui 
è dedicata una sezione apposita. La Commissione afferma, così, che 
nella valutazione degli aiuti destinati ai fornitori di SIEG in difficoltà 
sarà tenuto conto della «natura specifica»487 dei SIEG e, in particolare, 
della necessità di garantire la continuità della fornitura del servizio, in 
conformità all’art. 106, par. 2, TFUE.488 Viene specificato che i 
fornitori di SIEG possono chiedere aiuti di Stato al fine di continuare a 
fornire i loro servizi a condizioni compatibili con la loro redditività a 
lungo termine.489 In merito alla regola per cui un contributo 
                                                          
482 Ivi, par. 2.4. 
483 Ivi, punto 34. 
484 Ivi, par. 3.1, punto 43. 
485 Ivi, par. 3.1.1, punto 44, let. a). 
486 Ivi, par. 3.1.1, punto 44, let. d). 
487 Ivi, punto 99. Corsivo aggiunto. 
488 Ivi, punto 99. 
489 Ivi, punto 100. 
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significativo ai costi di ristrutturazione deve provenire dalle risorse 
proprie del beneficiario dell’aiuto,490 gli Orientamenti stabiliscono che 
la Commissione non terrà conto delle compensazioni per obblighi di 
servizio pubblico che risultano conformi alle condizioni di 
compatibilità stabilite nella Decisione e Disciplina del pacchetto 
SIEG.491 Viene inoltre riconosciuto che può non essere fattibile 
chiedere la cessione di attivi come misura per limitare le distorsioni 
della concorrenza.492 In sostanza, gli Orientamenti introducono delle 
regole speciali per i SIEG.493 Di conseguenza, anche quando ci si 
muove nell’ambito degli Orientamenti, lo Stato potrà beneficiare di 
regole più flessibili nel caso in cui l’impresa in difficoltà svolga 
un’attività inquadrata come SIEG. Perciò, nel caso di un intervento 
pubblico a sostegno di un’impresa in crisi che opera nel settore del 
welfare, le autorità avranno un più ampio margine di manovra se il 
beneficiario potrà essere qualificato come fornitore SIEG. 
6. Il raccordo fra aiuti di Stato e appalti: il caso Spezzino come 
riformulazione della quarta condizione Altmark per le 
organizzazioni di volontariato? 
In Spezzino494 era in questione una legge italiana che prevedeva che 
l’affidamento dei servizi del trasporto sanitario a carico del Servizio 
Sanitario Regionale fosse assicurato in via prioritaria alle associazioni 
di volontariato «al fine di garantire l’espletamento del servizio di 
interesse generale in condizioni di equilibrio economico per il 
                                                          
490 Ivi, punto 62. 
491 Ivi, punto 101. 
492 Ivi, punto 102. 
493 P. JAN SLOT, Rescuing and Restructuring Aid, in L. HANCHER-T. OTTERVANGER-
P. JAN SLOT (eds), EU State Aids, cit., p. 1035. 
494 Corte giust., 11 dicembre 2014, causa C‑113/13, Spezzino, in Raccolta digitale. 
Sulla sentenza v. D. DIVERIO, Il ruolo degli Stati nella definizione del modello sociale 
europeo, in Studi sull’integrazione europea, 2015, pp. 515-545, spec. pp. 532-544. 
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bilancio».495 La Corte ha esaminato la questione dal punto di vista delle 
libertà di circolazione e della disciplina degli appalti ed è giunta alla 
conclusione che il diritto dell’Unione non osta ad una normativa 
nazionale che prevede che la fornitura dei servizi di trasporto sanitario 
di urgenza ed emergenza debba essere attribuita in via prioritaria e con 
affidamento diretto, in mancanza di qualsiasi pubblicità, alle 
associazioni di volontariato convenzionate, a condizione che «l’ambito 
normativo e convenzionale in cui si svolge l’attività delle associazioni 
in parola contribuisca effettivamente alla finalità sociale e al 
perseguimento degli obiettivi di solidarietà ed efficienza di bilancio su 
cui detta disciplina è basata».496 Uno Stato membro, a parere della 
Corte, «nell’ambito del potere discrezionale di cui dispone per stabilire 
il livello di tutela della sanità pubblica e organizzare il proprio sistema 
di sicurezza sociale»,497 può ritenere che il ricorso alle associazioni di 
volontariato «corrisponda alla finalità sociale del servizio di trasporto 
sanitario d’urgenza e che sia idoneo a contribuire al controllo dei costi 
legati a tale servizio».498 Secondo Sánchez Graells Spezzino 
introdurrebbe un nuovo standard per le organizzazioni di volontariato, 
le quali non sarebbero più soggette alla quarta condizione Altmark ma 
ad un nuovo criterio che richiede che esse contribuiscano all’«efficienza 
di bilancio», un test di difficile interpretazione.499 Assoggettare le entità 
non-profit ad un trattamento speciale risulta inoltre in contrasto con la 
consolidata giurisprudenza secondo la quale la disciplina sugli appalti 
si applica anche quando l’aggiudicatario è un ente senza scopo di 
                                                          
495 Ivi, punto 18. 
496 Ivi, punto 65. 
497 Ivi, punto 59. 
498 Ibid. 
499 A. SÁNCHEZ-GRAELLS, Competition and State Aid Implications of the Spezzino 
Judgment (C-113/13): the Scope for Inconsistency in Aid Assessments for Voluntary 
Organisations providing Public Services, in European Procurement & Public Private 
Partnership Law Review, 2016, pp. 31-38. 
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profitto, se quest’ultimo può svolgere attività economica in concorrenza 
con altri operatori.500 Spezzino, indubbiamente, lascia aperti molti 
interrogativi e genera notevole incertezza. Allo stesso tempo, un 
approccio come quello suggerito nella sentenza in parola può essere il 
segnale del riconoscimento, da parte della Corte, della necessità di 
valorizzare la peculiare natura di determinati enti modulando 
l’applicazione del diritto dell’Unione. D’altronde, l’Avvocato generale 
Jääskinen aveva già suggerito, in un contributo di dottrina, che il quadro 
risultante da Lisbona comporta un’applicazione meno rigorosa della 
quarta condizione Altmark, specialmente nel contesto dei servizi socio-
sanitari e dell’istruzione.501 Lo sviluppo di un trattamento differenziato 
richiederebbe, tuttavia, un rigore e una chiarezza ben maggiori di 
quanto risultante da Spezzino. Ritengo inoltre che modulare 
l’applicazione delle norme UE in base al carattere non-profit di un ente 
non sia la giusta direzione. Piuttosto che dare rilievo agli elementi 
soggettivi dell’organizzazione interessata, sarebbe più opportuno 
valorizzare la natura di determinati settori o attività, in maniera coerente 
con l’approccio funzionale tipicamente adottato dalla Corte.  
7. Il quadro complessivo.  
L’analisi appena svolta mostra un quadro profondamente disomogeneo. 
Sono emersi diversi approcci a seconda dei settori e delle istituzioni. 
Nell’edilizia sociale, Commissione e Tribunale appaiono allineati nella 
messa in discussione dei veri e propri fondamenti delle politiche 
dell’alloggio degli Stati membri. Ad un livello più generale, affermare 
che uno Stato membro commette un errore manifesto nella definizione 
del SIEG se quest’ultimo non è «necessario e proporzionato» a un 
                                                          
500 Corte giust., 19 giugno 2014, causa C‑574/12, Centro Hospitalar de Setúbal EPE, 
in Raccolta digitale. V. A. SÁNCHEZ-GRAELLS, Competition and State Aid 
Implications, cit., e E. SZYSZCZAK, Services of General Economic Interest, cit., p. 112. 
501 N. JÄÄSKINEN, The New Rules on SGEI, cit., p. 600. 
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bisogno reale di servizio pubblico può comportare una radicale 
riduzione del margine di discrezionalità tradizionalmente riconosciuto 
agli Stati in campo sociale.  
Anche nell’ambito dell’assistenza sanitaria la questione della 
definizione del SIEG ha catturato l’attenzione delle istituzioni. La 
Commissione, in questo campo, sembra orientata verso una maggiore 
cautela e non appare incline a mettere in discussione la necessità 
dell’imposizione di obblighi di servizio pubblico in base alla struttura 
concreta del mercato considerato, come invece comporterebbe il 
principio che individua nel fallimento del mercato un presupposto per 
l’instaurazione di un SIEG. La giurisprudenza stessa sembra, 
d’altronde, aver limitato la portata di quest’ultimo principio. Rispetto 
alla Commissione, tuttavia, il Tribunale pare orientato verso un 
maggiore rigore nell’applicazione della disciplina degli aiuti in campo 
sanitario. In CBI, pur riconoscendo, in astratto, la particolarità del 
settore in questione, il Tribunale ha in concreto imposto un esame 
approfondito dell’intervento statale.  
La sicurezza sociale, quando contiene caratteri sufficientemente 
economici per rientrare nell’ambito di applicazione del diritto della 
concorrenza, può essere notevolmente influenzata dalle norme sugli 
aiuti. Si è visto come la Commissione possa esprimere preferenze in 
merito al modo in cui i regimi di sicurezza sociale sono strutturati. Ciò 
è avvenuto nell’ambito della valutazione alla luce dell’art. 106, par. 2, 
TFUE ma anche della deroga ex art. 107, par. 2, let. a), TFUE. Dall’altra 
parte, questo mostra che possono essere sufficienti aggiustamenti nel 
design del sistema per assicurare l’ammissibilità dell’intervento statale. 
Questo quadro frastagliato porta a dubitare della effettiva possibilità di 
ricondurre i diversi settori sotto un’unica categoria giuridicamente 
rilevante. Allo stesso tempo, emerge chiaramente la necessità di 
rafforzare la certezza giuridica in questo campo.  
CONCLUSIONI 
IL DIRITTO DEGLI AIUTI DI STATO  
E GLI «SPAZI SOCIALI NAZIONALI»  
ALLA LUCE DELL’AZIONE DELLE ISTITUZIONI UE: 
SFIDE E STRADE PER LA RICONCILIAZIONE 
DELL’ECONOMICO E DEL SOCIALE IN EUROPA. 
 
1. Il contesto: il diritto dell’Unione contro il welfare nazionale? 
La riflessione sull’interazione fra disciplina degli aiuti di Stato e servizi 
socio-sanitari non è che un tassello del più ampio dibattito concernente 
l’«infiltrazione» del diritto dell’Unione negli «spazi sociali nazionali».1 
Fra le questioni su cui la letteratura più recente si è maggiormente 
concentrata vi sono il rapporto fra Unione economica e monetaria e 
sfera sociale2 e l’evoluzione del contenuto «sociale» della cittadinanza 
europea.3 Dagli studi relativi a queste due tematiche emerge un quadro 
piuttosto allarmante sulle concrete prospettive, allo stato attuale, di 
riconciliare efficacemente l’economico e il sociale in Europa. Una 
proposta di notevole interesse è quella della costruzione di un’«Unione 
sociale europea». Senza prospettare la trasformazione dell’Unione in un 
vero e proprio stato sociale federale, ma evidenziando al contempo che 
«restoring the social sovereignty of the Member States, with the EU 
strictly confining its role to economic, financial, and monetary policy, 
                                                          
1 F. COSTAMAGNA, National social spaces as adjustment variables in the EMU: A 
critical legal appraisal, cit., pp. 166-168. 
2 V. Ivi; M. CONDINANZI, Unione economica e monetaria e politica sociale, in A. 
TIZZANO (a cura di), Verso i 60 anni dai Trattati di Roma. Stato e prospettive 
dell’Unione europea, Quaderni della rivista Il Diritto dell’Unione Europea, Torino: 
Giappichelli, 2016, pp. 241-252; S. HENNETTE-T. PIKETTY-G. SACRISTE-A. 
VAUCHEZ, Pour un traité de démocratisation de l’Europe, Paris: Seuil, 2017. 
3 S. GIUBBONI, La solidarietà come «scudo», cit. 
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is also not an option»,4 i fautori di questo progetto ipotizzano la 
creazione di un’unione di stati sociali nazionali. In altri termini, non si 
propone di sovranazionalizzare il welfare ma di avviare un processo di 
unione degli Stati sociali esistenti che consenta a ciascuno di mantenere 
la propria diversità. In questo quadro, gli Stati dovrebbero impegnarsi 
in un processo di adattamento reciproco basato su criteri definiti 
congiuntamente e nella messa in comune di alcuni rischi.5 Questo 
approccio riconosce la necessità di combinare due dimensioni della 
solidarietà europea: quella pan-europea e quella interna agli Stati 
membri, considerando che «the legitimacy of the European project 
requires a virtuous circle of growing pan-European and national 
cohesion».6  
Il progetto dell’Unione sociale europea ha numerosi pregi. In primo 
luogo, riconosce il radicamento nazionale del welfare. Quest’ultimo 
dato pone limiti oggettivi a qualunque idea di sovranazionalizzazione 
dello stato sociale.7 In secondo luogo, questa visione implica il 
riconoscimento del fatto che il modello sociale dell’Unione europea si 
compone delle dimensioni nazionale, transnazionale e sovranazionale, 
riconoscendo che la protezione sociale in Europa «non può che 
poggiare su un’architettura multilivello».8 
A mio avviso, dall’esame dell’interazione fra aiuti di Stato e servizi 
socio-sanitari emerge che questo settore del diritto UE offre ampio 
spazio per accomodare le specificità nazionali dei regimi di welfare e, 
nel riconoscere e valorizzare il perseguimento di obiettivi sociali a 
                                                          
4F. VANDENBROUCKE, The Idea of a European Social Union: A Normative 
Introduction, in F. VANDENBROUCKE-C. BARNARD-G. DE BAERE (eds), A European 
Social Union After the Crisis, cit., p. 43. 
5 M. FERRERA, Si può costruire un’Unione sociale europea?, cit., p. 573. 
6 F. VANDENBROUCKE, The Case for a European Social Union, European Policy Brief 
- Published in the framework of the Egmont project, n. 23, 2014. 
7 M. FERRERA, Si può costruire un’Unione sociale europea?, cit., p. 572. 
8 Ivi, p. 574. 
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livello nazionale, può fungere da supporto e non da limite al 
rafforzamento della dimensione sociale europea. In altri termini, 
l’applicazione della disciplina degli aiuti di Stato al settore socio-
sanitario costituisce un esempio particolarmente virtuoso di 
riconciliazione fra l’economico e il sociale nell’Unione. Con ciò non 
intendo dire che la relazione fra welfare e aiuti sia priva di criticità: 
Commissione e Corte, nell’adottare pronunce in questo campo, sono 
investite di un compito faticoso e delicatissimo, la cui difficoltà traspare 
chiaramente nelle incertezze e contraddizioni che caratterizzano 
giurisprudenza e prassi decisionale. Ritengo, però, che vi siano gli spazi 
e i presupposti per adeguare l’applicazione delle norme sugli aiuti alla 
natura peculiare dei servizi di welfare, in piena coerenza con l’assetto 
di diritto primario risultante da Lisbona, e che raffinando 
progressivamente i criteri in base a cui operare la valorizzazione del 
settore socio-sanitario si possa giungere ad un sufficiente livello di 
chiarezza e prevedibilità.  
2. Il principio giurisprudenziale della flessibilità da riservare ai 
settori non dotati di una «dimensione concorrenziale e 
commerciale».   
La sentenza CBI, a mio parere, sviluppa ed esplicita quanto affermato 
in BUPA, consacrando il principio della necessità di riservare un 
trattamento specifico a determinati servizi. Il Tribunale osserva 
innanzitutto che «sebbene le condizioni enunciate nella sentenza 
Altmark e nel Pacchetto SIEG riguardino senza distinzione tutti i settori 
dell’economia, la loro applicazione deve tenere conto della specificità 
del settore in esame».9 Viene poi aggiunto che alla luce di BUPA, 
«considerata la natura particolare della funzione di SIEG in taluni 
                                                          
9 CBI, punto 85. 
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settori»,10 occorre applicare le condizioni Altmark con flessibilità e 
«secondo modalità adattate alle specificità della fattispecie» 
considerata. Applicando questo ragionamento al settore sanitario, il 
Tribunale afferma: «i criteri elaborati dalla Corte nella sentenza 
Altmark, riguardanti l’attività di trasporto, che costituisce 
indiscutibilmente un’attività economica e concorrenziale, non possono 
essere applicati, con lo stesso rigore, al settore ospedaliero, che non è 
necessariamente dotato di siffatta dimensione concorrenziale e 
commerciale».11   
Il principio in questione lascia però aperti numerosi interrogativi ed è 
auspicabile che la giurisprudenza articoli più chiaramente alcuni 
aspetti. Sono due, in particolare, le questioni dubbie: in primo luogo, 
non sono chiari i criteri in base a cui identificare i settori che devono 
essere oggetto di un’applicazione flessibile delle condizioni Altmark e 
dell’art. 106, par. 2, TFUE;12 in secondo luogo, non si comprende 
esattamente in cosa debba consistere la flessibilità richiesta.  
Per quanto riguarda il primo punto, i settori dotati di una «natura 
particolare» sembrano essere quelli non «necessariamente» dotati di 
una dimensione «concorrenziale e commerciale». In proposito, sarebbe 
necessario che i giudici articolassero dei criteri in grado di definire più 
chiaramente la linea di demarcazione fra SIEG da considerarsi 
«concorrenziali e commerciali» e SIEG non dotati di una tale 
dimensione. Considerando che il presupposto è sempre che l’attività 
considerata abbia carattere economico, la questione se il SIEG sia o 
meno dotato di una dimensione commerciale e concorrenziale 
sufficiente da determinarne l’assoggettamento alla disciplina dei SIEG 
                                                          
10 Ivi, punto 86. Corsivi aggiunti. 
11 Ivi, punto 89. 
12 In CBI il Tribunale fa riferimento sia alle condizioni Altmark che ai criteri per la 
compatibilità ex art. 106, par. 2, TFUE (v. supra § 3.1.1). 
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in maniera rigorosa sembra doversi porre come una questione di 
graduazione. 
Per quanto riguarda il concreto esplicarsi della «flessibilità» evocata dal 
Tribunale, la questione è tanto più dubbia se si considera che in CBI il 
giudice europeo non ha fatto seguire alle sue affermazioni di principio 
un esame edulcorato delle misure controverse.  
Nei paragrafi seguenti, i diversi elementi risultanti dal quadro giuridico 
e dalle pronunce di Corte e Commissione saranno utilizzati al fine di 
cercare di fare luce sul significato e sulle implicazioni del principio in 
parola. 
2.1. L’individuazione dei settori non dotati di una «dimensione 
concorrenziale e commerciale». La proliferazione dei concetti legati 
ai servizi socio-sanitari, l’esigenza di chiarezza e il paradosso 
dell’«europeizzazione». 
Come individuare quei SIEG che, in virtù della loro dimensione non 
«concorrenziale e commerciale», sono meritevoli di un trattamento 
differenziato? Se è ragionevole vedere nelle affermazioni del Tribunale 
un riferimento ai servizi socio-sanitari, uno sguardo più analitico alle 
categorie rinvenibili nell’ordinamento dell’Unione mostra una 
proliferazione di concetti in contraddizione fra loro. La categoria dei 
«servizi sociali di interesse generale», elaborata dalla Commissione in 
atti di soft law, comprende l’assistenza sanitaria, i regimi di sicurezza 
sociale che coprono i rischi fondamentali dell’esistenza e altri servizi 
essenziali forniti direttamente al cittadino e che svolgono un ruolo 
preventivo e di coesione/inclusione sociale. La stessa Commissione, 
tuttavia, individua diversamente, nel pacchetto Altmark, i servizi 
meritevoli di una disciplina specifica in virtù della loro dimensione 
sociale, scegliendo di non utilizzare il concetto di SSIG. Beneficiano 
dell’esenzione da notifica, infatti, gli ospedali che forniscono cure 
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mediche e i SIEG «rispondenti ad esigenze sociali in materia di 
assistenza sanitaria, assistenza di lunga durata, servizi per l’infanzia, 
accesso e reintegrazione nel mercato del lavoro, edilizia sociale e 
assistenza e inclusione sociale di gruppi vulnerabili».13 Risulta esclusa, 
invece, la sicurezza sociale, che invece rientra nei SSIG. Ancora diverso 
è l’approccio della direttiva servizi, che esclude dal suo ambito di 
applicazione «i servizi sociali riguardanti gli alloggi popolari, 
l’assistenza all’infanzia e il sostegno alle famiglie ed alle persone 
temporaneamente o permanentemente in stato di bisogno, forniti dallo 
Stato, da prestatori incaricati dallo Stato o da associazioni caritative 
riconosciute come tali dallo Stato».14 La Decisione SIEG, invece, non 
fa riferimento al coinvolgimento statale nell’elenco dei servizi che 
rientrano nel proprio ambito di applicazione. Il ruolo dello Stato viene 
in rilievo nell’ambito delle condizioni per beneficiare dell’esenzione, 
quando si fa riferimento all’atto d’incarico. Differiscono anche i singoli 
servizi elencati: ad esempio, solo la Decisione cita la reintegrazione nel 
mercato del lavoro.15  
Quello che emerge, in sostanza, è una proliferazione di categorie che 
ruotano attorno ai servizi socio-sanitari e che sono in parte 
sovrapponibili e in parte incongruenti. A mio avviso, ciò che queste 
diverse nozioni hanno in comune è che le istituzioni non forniscono mai 
una definizione di carattere generale che individui gli elementi 
costitutivi delle categorie di volta in volta utilizzate. Al contrario, si fa 
puntualmente ricorso ad un’elencazione di singoli servizi. 
                                                          
13 Decisione SIEG 2012, art. 2, let. c). 
14 Direttiva servizi, art. 2, par. 2, let. j). 




L’incertezza nella definizione è particolarmente problematica se si 
considerano le esigenze di pianificazione degli Stati nella 
determinazione delle loro misure di sostegno al welfare. 
Si potrebbe dunque argomentare che, al fine di ottenere una maggiore 
chiarezza, sarebbe necessario concentrare gli sforzi verso una 
definizione di carattere generale che individui chiaramente i criteri che 
un determinato servizio deve rispettare per poter beneficiare di un 
trattamento flessibile. Ritengo utile, a questo proposito, richiamare la 
definizione di servizi sociali elaborata nella letteratura giuridica 
italiana. Ferrari, in particolare, ha identificato i servizi sociali come 
quelle «prestazioni sociali la cui previsione legislativa risponde agli 
obiettivi di fondo voluti dalla Carta costituzionale in tema di 
promozione del benessere fisico e psichico della persona».16 In altri 
termini, si tratta di quei servizi che attuano i diritti sociali e che 
ricomprendono: la previdenza sociale (assicurazione contro gli 
infortuni sul lavoro e le malattie professionali; assicurazione contro 
l’invalidità; pensione di vecchiaia; pensione di anzianità; indennità per 
la disoccupazione involontaria); l’assistenza sanitaria; l’assistenza 
sociale.17 Analogamente, la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione, 
e in particolare il catalogo di diritti contenuto nel titolo dedicato alla 
solidarietà, potrebbe fornire da guida in questo sforzo definitorio. Se è 
vero che tale catalogo include anche l’accesso ai SIEG in generale, è 
altrettanto vero che sono trattati separatamente numerosi altri diritti 
sociali che vengono attuati per mezzo dei SIEG.18 
                                                          
16 E. FERRARI, I servizi sociali, cit., p. 273. 
17 R. BIN-G. PITRUZZELLA-D. DONATI, Lineamenti di diritto pubblico per i servizi 
sociali, cit., p. 257 ss. 
18 Come già evidenziato supra, nel cap. I, § 3.2.5, il collegamento fra SIEG e diritti 
sociali è stato ben evidenziato dal Comitato economico e sociale nel parere «Aspetti 
problematici di una definizione dell’edilizia abitativa sociale come servizio 
d’interesse economico generale», dove si afferma: «La Carta […] stabilisce che “al 
fine di lottare contro l’esclusione sociale e la povertà, l’Unione riconosce e rispetta il 
diritto all’assistenza sociale e all’assistenza abitativa volte a garantire un’esistenza 
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Credo però che l’adozione di una definizione più chiara e di carattere 
generale si scontrerebbe con una pluralità di fattori. Un primo punto è 
la prevedibile resistenza, da parte degli Stati membri, all’intrusione 
delle istituzioni europee in un ambito percepito come al cuore della 
sovranità nazionale. In altri termini, l’avvio di un processo definitorio 
a livello UE comporterebbe il delinearsi di un modello europeo dei 
servizi socio-sanitari che gli Stati potrebbero percepire come una 
minaccia alla propria sovranità sociale. 
Ritengo che tali timori siano, almeno in parte, giustificati. La vicenda 
dell’edilizia sociale trattata supra19 mostra, infatti, il paradosso 
dell’«europeizzazione» dei servizi sociali. Come si è e visto, la 
Commissione ha riconosciuto l’alloggio come servizio di rilevanza 
sociale meritevole di un trattamento speciale, includendolo fra i settori 
che beneficiano dell’esenzione stabilita dalla Decisione SIEG. Nel fare 
ciò, tuttavia, la Commissione ha elaborato una sua propria definizione 
di edilizia sociale, limitando soltanto a quest’ultima il beneficio della 
qualifica di SIEG. In questo modo, la Commissione ha potuto 
promuovere la propria visione «residuale» delle politiche sociali di 
alloggio, arrivando fino a sostituirla a quelle tradizionali degli Stati 
membri. In altri termini: proprio a causa del riconoscimento della 
peculiare natura di un servizio sociale, la Commissione ha elaborato un 
concetto europeo di politiche dell’alloggio e lo ha imposto al livello 
nazionale. 
                                                          
dignitosa a tutti coloro che non dispongano di risorse sufficienti, secondo le modalità 
stabilite dal diritto dell’Unione e le legislazioni e prassi nazionali”. Nella maggior 
parte degli Stati membri l’esercizio di tali diritti si realizza per il tramite di un servizio 
di interesse economico generale (SIEG), conformemente all’articolo 36 della Carta 
dei diritti fondamentali» (Parere del Comitato economico e sociale europeo sul tema 
«Aspetti problematici di una definizione dell’edilizia abitativa sociale come servizio 
d’interesse economico generale» (parere d’iniziativa), 2013/C 44/09). 
19 Cap. IV, § 2. 
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Il secondo problema legato all’introduzione di una definizione europea 
dei servizi socio-sanitari scaturisce dall’eterogeneità che caratterizza 
tali servizi. Come si è visto nel cap. I, la realtà dei servizi pubblici è 
estremamente frastagliata. La stessa categoria dei servizi socio-sanitari 
include attività profondamente diverse fra loro. Il medesimo servizio, 
inoltre, può essere organizzato molto diversamente nei singoli Stati 
membri, poiché il settore sociale è profondamente radicato nel contesto 
storico, sociale e culturale in cui si inserisce. Di conseguenza, c’è da 
chiedersi se sia sensato ricollegare un trattamento giuridico uniforme a 
servizi che possono presentare caratteristiche così diverse. 
Quest’ultimo punto conduce alla seconda questione, ovvero al 
significato da attribuire alla «flessibilità» cui fa riferimento il Tribunale.  
2.2. La «flessibilità» nell’applicazione della disciplina degli aiuti di 
Stato. 
Per comprendere come possa concretizzarsi la «flessibilità» evocata dal 
Tribunale è utile riflettere sul trattamento che le istituzioni hanno di 
volta in volta riservato ai diversi settori. Si delinea, a mio avviso, un 
quadro molto frastagliato, in cui emergono tendenze che variano da 
settore a settore e, anche all’interno di singoli settori, da istituzione a 
istituzione.  
Nell’ambito dell’edilizia sociale, sia Commissione che Tribunale hanno 
subordinato l’accesso al trattamento flessibile di cui alla Decisione 
SIEG alla condizione che le politiche pubbliche dell’alloggio fossero in 
linea con la concezione europea di edilizia sociale. Inoltre, nel ritenere 
valido anche in questo settore il principio secondo cui il SIEG deve 
essere necessario e proporzionato a un’esigenza reale di servizio 
pubblico, il Tribunale ha aperto la strada ad un controllo molto 
penetrante da parte delle istituzioni in merito all’organizzazione dei 
servizi socio-sanitari a livello nazionale. 
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Nell’ambito della sanità, la Commissione appare orientata verso un 
approccio flessibile. Molte delle questioni su cui le istituzioni si sono 
pronunciate attenevano, come nel caso dell’edilizia sociale, al tema del 
margine di discrezionalità degli Stati nella definizione del SIEG. A 
differenza, però, di quanto accaduto in merito alle politiche 
dell’alloggio, la Commissione si mostra restia ad esaminare se la 
concreta situazione del mercato nazionale renda necessaria 
l’imposizione di obblighi di servizio pubblico, adottando un approccio 
più cauto e formale. Per quanto riguarda il Tribunale, la già menzionata 
sentenza CBI rivela la tensione fra il riconoscimento, in principio, della 
particolare natura del settore ospedaliero e l’adozione, in concreto, di 
un approccio rigoroso che pare distanziarsi dall’impostazione flessibile 
abbracciata in BUPA.  
Sulla stessa linea si pone la prassi della Commissione concernente la 
sicurezza sociale. In particolare, nelle decisioni successive a BUPA le 
condizioni Altmark terza e quarta sono state applicate in maniera 
rigorosa. Il test «alternativo» formulato in BUPA, dunque, sembra 
sostanzialmente abbandonato. Al contempo, va notato che l’art. 106, 
par. 2, TFUE risulta sufficientemente in grado di accomodare gli 
interventi nazionali sulla protezione sociale. 
La disciplina dei SIEG non è l’unica via disponibile per riconciliare 
l’intervento statale di sostegno al welfare e la disciplina degli aiuti. 
Come si è visto, la prassi della Commissione secondo la quale i servizi 
di natura puramente locale non integrano aiuti di Stato presenta un 
notevole potenziale nell’ambito del settore socio-sanitario. Ulteriori 
spazi sono forniti dalle deroghe relative agli aiuti di carattere sociale 
erogati ai singoli consumatori e agli aiuti finalizzati ad agevolare lo 
sviluppo di talune attività o regioni economiche. 
Alla luce di quanto esposto, ritengo improbabile che sia possibile 
riunire i diversi servizi socio-sanitari sotto un’unica categoria 
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sottoposta al medesimo trattamento. La flessibilità nell’applicazione 
delle norme sugli aiuti assumerà necessariamente caratteri diversi a 
seconda del servizio considerato. 
3. L’impatto del Trattato di Lisbona sull’azione delle istituzioni: 
alcune ipotesi sulle strade da intraprendere per rafforzare la 
capacità della disciplina degli aiuti di Stato di adeguarsi alle 
peculiarità del settore socio-sanitario. 
Come esposto nel cap. I, il Trattato di Lisbona ha comportato un 
rafforzamento della dimensione sociale dell’Unione in termini di valori, 
obiettivi e, tramite l’attribuzione alla Carta di Nizza dello status di 
diritto primario, diritti fondamentali. 
L’art. 2 TUE, concernente i valori fondativi dell’Unione, effettua un 
esplicito riferimento alla «solidarietà» come caratteristica delle società 
degli Stati membri.20 Fra gli obiettivi dell’Unione, l’art. 3 TUE include 
«un’economia sociale di mercato fortemente competitiva, che mira alla 
piena occupazione e al progresso sociale»;21 la lotta all’esclusione 
sociale e alle discriminazioni; la promozione di giustizia e protezione 
sociali, della parità tra donne e uomini e della solidarietà tra le 
generazioni, nonché della coesione economica, sociale e territoriale.22 
La cd. «clausola sociale orizzontale», introdotta con il Trattato di 
Lisbona all’art. 9 TFUE, prevede che gli obiettivi sociali vengano 
incorporati nelle altre politiche dell’Unione, compresi mercato interno, 
antitrust e aiuti di Stato.23 
                                                          
20 Più precisamente l’art. 2 TUE recita: «L’Unione si fonda sui valori del rispetto della 
dignità umana, della libertà, della democrazia, dell’uguaglianza, dello Stato di diritto 
e del rispetto dei diritti umani, compresi i diritti delle persone appartenenti a 
minoranze. Questi valori sono comuni agli Stati membri in una società caratterizzata 
dal pluralismo, dalla non discriminazione, dalla tolleranza, dalla giustizia, dalla 
solidarietà e dalla parità tra donne e uomini».  
21 Corsivo aggiunto. 
22 Supra, cap. I, § 3.2.2. 
23 M. DAWSON-B. DE WITTE, Welfare Policy and Social Inclusion, cit., p. 966; F. 
VANDENBROUCKE, with B. VANHERCKE, A Europen Social Union: 10 tough nuts to 
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Il Protocollo n. 26 sui servizi di interesse generale individua, al suo art. 
1, quei «valori comuni» nel settore dei SIEG cui fa riferimento l’art. 14 
TFUE, identificandoli, «in particolare», in tre punti. In primo luogo si 
menzionano i diversi livelli di governo e il principio di sussidiarietà, 
riconoscendo «il ruolo essenziale e l’ampio potere discrezionale delle 
autorità nazionali, regionali e locali di fornire, commissionare e 
organizzare servizi di interesse economico generale il più vicini 
possibile alle esigenze degli utenti». Il secondo punto è incentrato sulle 
differenze fra i tipi di SIEG e fra i relativi utenti, sottolineando «la 
diversità tra i vari servizi di interesse economico generale e le differenze 
delle esigenze e preferenze degli utenti che possono discendere da 
situazioni geografiche, sociali e culturali diverse». Il terzo punto 
individua come ulteriore nucleo di valori «un alto livello di qualità, 
sicurezza e accessibilità economica, la parità di trattamento e la 
promozione dell’accesso universale e dei diritti dell’utente». 
La Carta dei diritti fondamentali, cui Lisbona ha riconosciuto il 
medesimo valore giuridico dei Trattati, dedica un intero titolo alla 
solidarietà. Nel cap. I sono stati approfonditi gli artt. 34, su sicurezza 
sociale e assistenza sociale, 35, sulla protezione della salute, e 36, 
sull’accesso ai servizi d’interesse economico generale. 
Infine, l’art. 14 TFUE, con una significativa aggiunta al testo dell’ex 
art. 16 TEC, introduce una nuova base giuridica che attribuisce 
all’Unione la competenza di legiferare in materia di servizi di interesse 
economico generale. Più precisamente, la norma prevede ora che «[i]l 
Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando mediante regolamenti 
secondo la procedura legislativa ordinaria, stabiliscono» i principi e 
                                                          
crack, Background report for the Friends of Europe High-Level Group on ‘Social 
Union’, 2014, p. 59, disponibile all’indirizzo 
https://eminnetwork.files.wordpress.com/2013/04/a-europena-social-union-10-




fissano le condizioni, «in particolare economiche e finanziarie», che 
consentano ai SIEG di assolvere i propri compiti. 
A mio avviso, l’assetto del diritto primario risultante dal Trattato di 
Lisbona presenta un notevole potenziale in merito all’interpretazione 
della disciplina degli aiuti. Al contrario, non ritengo che la nuova 
competenza di cui all’art. 14 TFUE possa essere efficacemente sfruttata 
per regolare organicamente i SIEG in generale o i SSIG in particolare. 
Per quanto riguarda l’ipotesi di una soluzione legislativa, nel cap. I ho 
valutato diverse opzioni per inquadrare la disciplina dei SSIG/SIEG. 
Per individuare quale fosse la soluzione migliore ho preso in esame tre 
variabili: (a) l’ambito di applicazione dell’atto/degli atti, cioè se siano 
preferibili strumenti di portata generale che favoriscano unitarietà e 
coerenza della disciplina oppure strumenti dedicati a singoli servizi che 
valorizzino le rispettive peculiarità e specificità; (b) il grado di 
specificità delle norme, cioè se sia preferibile ridurre il margine di 
apprezzamento disponibile nella valutazione delle misure nazionali 
relative ai SSIG o se le peculiarità proprie di ciascuna situazione 
impongano un maggiore grado di flessibilità, anche a scapito della 
certezza giuridica; (c)  il grado di vincolatività delle norme, cioè se sia 
da prediligere la stabilità e la certezza garantiti dagli atti giuridicamente 
vincolanti oppure l’elasticità offerta dagli strumenti di soft law.  
A seconda delle scelte operate in merito a ciascuna variabile e di come 
esse vengano combinate si potrà raggiungere un diverso equilibrio fra 
le esigenze di certezza e flessibilità.  
Ottenere un sufficiente grado di certezza giuridica, chiarezza e coerenza 
è fondamentale in un settore, quale quello dei servizi socio-sanitari, che 
tocca il cuore della sovranità sociale degli Stati membri e incide 
direttamente sui bisogni fondamentali dei cittadini. Tuttavia, a mio 
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avviso, numerosi fattori suggeriscono di evitare un inquadramento 
eccessivamente rigido.24 
In primo luogo, la realtà dei servizi pubblici è estremamente 
frastagliata. La stessa categoria dei servizi socio-sanitari include attività 
profondamente diverse fra loro. Il medesimo servizio, inoltre, può 
essere organizzato molto diversamente nei singoli Stati membri, poiché 
il settore sociale è profondamente radicato nel contesto storico, sociale 
e culturale in cui si inserisce. Di conseguenza, c’è da chiedersi se sia 
davvero possibile individuare un nocciolo unitario in grado di fungere 
da comune denominatore dei SSIG europei, giustificando così un 
nucleo di norme comuni. Il quadro giuridico e le pronunce di Corte e 
Commissione illustrati supra rafforzano queste considerazioni, data 
l’impossibilità di individuare un orientamento uniforme nell’approccio 
adottato in merito ai diversi settori. 
In secondo luogo, l’individuazione a livello europeo degli obblighi di 
servizio pubblico corrispondenti ai SSIG non sembra coerente con 
l’assetto delle competenze dell’Unione nel settore sociale. Come 
emerso dalle vicende dell’edilizia sociale, il tentativo di riconoscere e 
valorizzare un settore rischia di tradursi in un’indebita ingerenza nelle 
concezioni nazionali del welfare. 
Infine, ritengo che l’introduzione di elementi di flessibilità nell’ambito 
della valutazione della compatibilità dell’aiuto ex art. 106, par. 2, TFUE 
sia insuscettibile di essere inquadrata mediante una valutazione 
effettuata dal legislatore ex ante e in astratto.  
I risultati del presente lavoro confermano la conclusione ipotizzata 
all’inizio della ricerca:25 il migliore compromesso fra certezza e 
                                                          
24 Sull’opportunità dell’adozione di iniziative normative di ordine generale nel settore 
dei SIEG v. anche F. MUNARI, Il rapporto tra la disciplina degli aiuti di Stato e le 
politiche a tutela dei cittadini e dei consumatori, cit., p. 736. 
25 Supra, cap. I, § 4. 
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flessibilità può essere raggiunto mediante strumenti che abbiano 
carattere settoriale e siano dotati di un grado di elasticità sufficiente a 
tener conto delle peculiarità delle singole fattispecie. La base giuridica 
di cui all’art. 14 TFUE, che impone l’adozione di regolamenti, non 
appare quindi idonea. Più promettenti sono invece gli strumenti di soft 
law dedicati a singoli settori.  
Il maggiore potenziale delle innovazioni di Lisbona attiene piuttosto 
all’orientamento dell’azione delle istituzioni nell’applicazione delle 
norme sugli aiuti al settore socio-sanitario. 
Nell’ambito delle libertà di circolazione, facendo riferimento alla 
clausola sociale orizzontale di cui all’art. 9 TFUE e all’art. 31 della 
Carta, l’Avvocato generale Cruz Villalón ha affermato che l’assetto del 
diritto primario risultante da Lisbona, «imponendo obbligatoriamente 
un elevato grado di protezione sociale, sta facendo sì che gli Stati 
membri, in nome della salvaguardia di un determinato livello di 
protezione sociale, possano giungere a porre limiti ad una libertà, e li 
autorizza a ciò senza che il diritto dell’Unione consideri siffatta 
limitazione atto straordinario e, in quanto tale, soggetto ad una 
valutazione restrittiva. Detta tesi […] trova espressione, nella pratica, 
nell’applicazione del principio di proporzionalità».26  
In ANODE, la Corte di giustizia ha esplicitamente riconosciuto il ruolo 
delle nuove disposizioni nell’orientare l’esercizio della giurisdizione, 
affermando che «l’interpretazione della condizione attinente 
all’interesse economico generale deve esser fatta ricadere nel nuovo 
contesto risultante dall’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, il quale 
include, oltre all’articolo 106 TFUE, l’articolo 14 TFUE, il protocollo 
                                                          
26 Conclusioni dell’Avvocato generale Pedro Cruz Villalón, 5 maggio 2010, causa 
C‑515/08, Santos Palhota et al., par. 53 (corsivo aggiunto). V. G. DE BAERE-




(n. 26) sui servizi di interesse generale […], nonché dalla Carta dei 
diritti fondamentali dell’Unione europea che ha acquisito lo stesso 
valore giuridico dei trattati, in particolare l’articolo 36 di quest’ultima, 
relativo all’accesso ai servizi di interesse economico generale».27 
In base a questa logica, il nuovo assetto di diritto primario impone di 
valorizzare i servizi aventi carattere sociale nell’interpretazione ed 
attuazione della disciplina degli aiuti di Stato. Indubbiamente, il 
pacchetto Altmark si muove in questa direzione, riconoscendo la 
compatibilità e l’esenzione da notifica per i servizi socio-sanitari 
rientranti nell’ambito di applicazione della Decisione. Come si è visto, 
però, alcuni settori non sono coperti dalla Decisione; inoltre, le 
condizioni che devono essere rispettate per beneficiare dell’esenzione 
sono piuttosto stringenti. La salvaguardia dei servizi socio-sanitari 
passa quindi necessariamente attraverso l’interpretazione della 
Commissione e della Corte. Nel valutare le condizioni Altmark, i 
requisiti per l’applicazione della Decisione e i criteri per stabilire la 
compatibilità dell’aiuto, l’attività interpretativa di queste istituzioni 
dev’essere informata dalla protezione dei valori sociali e dal rispetto 
della discrezionalità degli Stati membri sanciti nel diritto primario.28 
Rimane aperta la questione di come questo esercizio di flessibilità 
debba effettuarsi in concreto e di quali strumenti possano consentire di 
inquadrare l’azione delle istituzioni in modo da garantire una sufficiente 
certezza giuridica. Nel prosieguo proverò ad identificare alcune aree 
problematiche e ad ipotizzare possibili sviluppi e interventi nell’ottica 
                                                          
27 ANODE, punto 40; v. supra, cap. I, § 3.2.5. 
28 Sulla coerenza delle regole del pacchetto SIEG con il contesto di diritto primario, 
v. la Roadmap «Evaluation of State aid rules for health and social services of general 




di rafforzare la capacità della disciplina degli aiuti di Stato di adeguarsi 
alle peculiarità e specificità del settore socio-sanitario. 
3.1. L’esigenza di tutelare adeguatamente il margine di 
discrezionalità degli Stati nella definizione dei SIEG nel settore 
socio-sanitario. 
Un primo punto attiene alla definizione di SIEG e, in particolare, al 
ruolo dell’individuazione di un fallimento del mercato ai fini 
dell’istituzione di un SIEG e all’interpretazione del concetto di «errore 
manifesto» che delimita l’estensione del controllo delle istituzioni sulle 
scelte degli Stati membri in questo campo. La sentenza Stichting 
Woonlinie del Tribunale,29 nell’affermare che, anche nell’ambito 
dell’edilizia sociale, il controllo dell’errore manifesto include la 
verifica che il SIEG sia «necessario e proporzionato a un bisogno reale 
di servizio pubblico», traspone nel settore socio-sanitario un principio 
elaborato nella sentenza SNCM nell’ambito di un settore armonizzato. 
Questo approccio si pone in contrasto con la giurisprudenza che afferma 
che l’estensione del controllo esercitabile dalle istituzioni in merito alla 
definizione dei SIEG differisce a seconda che sia in questione un settore 
armonizzato o meno,30 poiché «quando esistono norme specifiche di 
diritto dell’Unione che disciplinano la definizione del contenuto e del 
perimetro del SIEG, esse vincolano la valutazione degli Stati 
membri».31 La nuova impostazione che emerge da Stichting Woonlinie 
non risulta in linea con la protezione dei valori sociali e con  «l’ampio 
potere discrezionale delle autorità nazionali, regionali e locali di fornire, 
commissionare e organizzare servizi di interesse economico 
generale»32 riconosciuti dal diritto primario. È quindi auspicabile che le 
                                                          
29 Supra, cap. IV, § 2.2. 
30 Comunicazione SIEG 2012, punto 46. 
31 SNMC, punto 113. 
32 Protocollo n. 26, supra § 3.2.4. 
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istituzioni correggano questa tendenza e tornino ad interpretare 
rigorosamente il limite dell’«errore manifesto» cui è sottoposto il 
margine di controllo che esse possono esercitare.33 
3.2. La diversificazione nell’applicazione degli standard di 
necessità e proporzionalità ai sensi dell’art. 106, par. 2, TFUE come 
strumento chiave per la valorizzazione dei servizi socio-sanitari. 
Il nuovo assetto di Lisbona presenta un grande potenziale 
nell’orientamento della valutazione della compatibilità dell’aiuto in 
base all’art. 106, par. 2, TFUE e alle altre deroghe esplorate supra.  
Rispetto all’approccio piuttosto permissivo che la Corte ha utilizzato 
nell’interpretare l’art. 106, par. 2, TFUE a partire da Corbeau, l’avvento 
di Altmark e dei successivi pacchetti segna un passaggio verso una 
maggiore severità nell’interpretazione delle condizioni di necessità e 
proporzionalità ai fini della compatibilità delle misure statali con i 
Trattati.34 Come si è visto, Altmark, pur formalmente aderendo 
all’approccio della «compensazione», incarna un cambiamento del 
paradigma dei servizi pubblici nell’Unione «towards a focus on 
financing and efficiency of public services, with less emphasis upon the 
traditional role of the publicly funded welfare state».35 I pacchetti 
Altmark, poi, subordinano il rispetto dei requisiti di necessità e 
proporzionalità al soddisfacimento di criteri dettagliati, rigorosi ed 
economicamente sofisticati. Questo non vale solo per le misure soggette 
                                                          
33 È auspicabile che l’Evaluation della Commissione sulle regole degli aiuti di Stato 
nel settore socio-sanitario approfondisca questa tematica. La Roadmap solleva infatti 
sia la questione del riparto dei compiti fra Commissione e Stati membri sia il tema del 
rispetto dell’art. 14 TFUE e del Protocollo 26. V. Roadmap «Evaluation of State aid 
rules for health and social services of general (economic) interest and of the SGEI de 
minimis Regulation», supra, cap. III, § 7. 
34 V. J. BURKE, A Critical Account of Article 106(2) TFEU. Government Failure in 
Public Service Provision, Oxford: Hart, 2018, pp. 205-235. Su necessità e 
proporzionalità ai sensi dell’art. 106, par. 2, TFUE in generale, v. F. PICOD, Vers une 
meilleure conciliation des services d’intérêt économique général, cit. 
35 E. SZYSZCZAK, Services of General Economic Interest, cit., p. 93. 
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a notifica: anche le condizioni cui la Decisione Almunia subordina 
l’esenzione dalla notifica per determinati settori, fra cui alcuni servizi 
socio-sanitari, sono piuttosto rigorose. Alla luce di questi elementi, 
Burke ha suggerito che, nel contesto degli aiuti, lo scenario post-
Altmark implica un ritorno allo spirito maggiormente restrittivo che 
aveva caratterizzato l’applicazione dell’art. 106, par. 2, TFUE prima di 
Corbeau.36  
Allo stesso tempo, il pacchetto Almunia è espressamente ispirato ad un 
principio di «diversificazione»37 per cui è previsto un trattamento 
differenziato a seconda che siano in questione SIEG su larga scala, da 
un lato, o casi di minore entità e servizi socio-sanitari, dall’altro. La 
concretizzazione della flessibilità evocata in CBI e BUPA per i servizi 
socio-sanitari potrebbe, a mio avviso, avvenire coltivando e raffinando 
l’applicazione diversificata dei concetti di necessità e proporzionalità 
proprio all’interno dei pacchetti Altmark.  
Ad esempio, come si ricorderà, la Decisione SIEG richiede che 
l’importo della compensazione non ecceda quanto necessario per 
coprire il costo netto determinato dall’adempimento degli obblighi di 
servizio pubblico, «nonché un margine di utile ragionevole». È stato 
evidenziato che la Decisione utilizza un approccio «éminemment 
comptable»38 nella definizione di «margine di utile ragionevole», il 
quale consiste nel «tasso di remunerazione del capitale che un’impresa 
media esigerebbe nel valutare se prestare o meno il servizio di interesse 
economico generale per l’intero periodo di incarico, tenendo conto del 
livello di rischio».39 La Decisione aggiunge poi che, nella 
                                                          
36 J. BURKE, A Critical Account of Article 106(2) TFEU, cit., pp. 205-235. 
37 Comunicazione della Commissione COM(2011) 146 definitivo del 23 marzo 2011, 
Riforma delle norme UE in materia di aiuti di Stato relativamente ai servizi di 
interesse economico generale, punto 4.2. 
38 F. MARTUCCI, Faut-il des catégories de l’économie sociale de marché ?, cit., pp. 
353-354. 
39 Decisione SIEG 2012, art. 5, par. 5. 
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determinazione del margine di utile ragionevole, gli Stati membri 
possono introdurre criteri di incentivazione riguardanti in particolare 
«la qualità del servizio reso» e «gli incrementi di efficienza produttiva», 
fermo restando che questi ultimi «non devono ridurre la qualità del 
servizio prestato».40 Potrebbe forse essere utile avviare una riflessione 
sulla possibilità di innestare considerazioni non strettamente finanziarie 
nella determinazione del livello della compensazione quando si parla di 
servizi socio-sanitari, ponendo l’enfasi sulla tutela della qualità del 
servizio.  
In conclusione, la «flessibilità» cui fanno riferimento i giudici può 
tradursi, in concreto, in un’appropriata diversificazione degli standard 
di necessità e proporzionalità quali espressi nei pacchetti Altmark. La 
Decisione, la quale testimonia la volontà di riservare un trattamento 
differenziato ad alcuni servizi, potrebbe in particolare essere il veicolo 
mediante il quale dare concretezza all’esigenza di flessibilità per i 
servizi socio-sanitari. Ciò potrebbe essere fatto lavorando sulle 
condizioni che devono essere rispettate per beneficiare della Decisione, 
adeguando la formulazione dei criteri alle specificità dei servizi 
considerati. Un approccio di questo genere potrebbe garantire che 
flessibilità e diversificazione siano affiancate da un sufficiente grado di 
certezza e prevedibilità. L’Evaluation sulle regole in materia di aiuti e 
servizi socio-sanitari lanciata dalla Commissione il 17 giugno 2019 
costituisce una fondamentale occasione per riflettere sull’opportunità di 
una rivisitazione in questo senso delle regole del pacchetto.41 
                                                          
40 Ivi, art. 5, par. 6. 
41 Roadmap «Evaluation of State aid rules for health and social services of general 
(economic) interest and of the SGEI de minimis Regulation». V. supra, cap. III, § 7. 
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3.3. Il ruolo delle autorità nazionali: l’importanza della 
cooperazione e i margini di intervento del giudice nazionale. 
Gli Stati membri, da parte loro, dovrebbero porsi in un’ottica di 
massima cooperazione e apertura nei confronti delle istituzioni UE. 
Solo un approccio di questo genere può consentire l’effettiva protezione 
della sovranità sociale nazionale. La prassi e la giurisprudenza 
esaminate supra mostrano che possono essere sufficienti alcuni 
aggiustamenti nel design dei sistemi per assicurare la compatibilità con 
la disciplina degli aiuti e che, come nel caso del «National Employment 
Savings Trust» britannico, gli ostacoli all’intervento pubblico possono 
derivare da errori nell’interpretazione delle regole da parte delle autorità 
nazionali più che dalle regole stesse.42 
Quando si considera il livello statale è necessario tenere presente che, 
in materia di aiuti di Stato, il ruolo del giudice nazionale è limitato alla 
verifica della legalità dell’aiuto. La valutazione in merito alla 
compatibilità della misura spetta infatti in via esclusiva alla 
Commissione (sotto il controllo di Tribunale e Corte di giustizia). 
Inoltre, contrariamente a quanto avvenuto nel contesto dell’antitrust, la 
Corte, allo stato attuale, non ha riconosciuto efficacia diretta all’art. 
106, par. 2, TFUE nel campo degli aiuti.43  
La prima tappa nell’attività di controllo della legalità da parte delle corti 
nazionali consiste nel verificare se sussista un aiuto ai sensi dell’art. 
107, par. 1, TFUE: in questo contesto, il giudice nazionale potrà 
                                                          
42 Supra, cap. IV, § 4.4. 
43 Gli Avvocati generali hanno espresso visioni contrastanti sul punto. Si esprime nel 
senso del riconoscimento dell’efficacia diretta anche nel settore degli aiuti l’Avvocato 
generale Tizzano nelle sue conclusioni alla causa Ferring (punti 78-81); adotta la 
posizione contraria l’Avvocato generale Léger in Altmark (punti 56-58). V. K. 
BACON, European Union Law of State Aid, p. 110; O. LYNSKEY, The Application of 
Article 86(2) EC to Measures Which do Not Fulfil the Altmark Criteria; 
Institutionalising Incoherence in the Legal Framework Governing State 




applicare le condizioni Altmark per escludere che la misura esaminata 
integri un aiuto di Stato,44 ferma restando la possibilità di rivolgersi alle 
istituzioni UE tramite rinvio pregiudiziale o mediante la procedura di 
cooperazione con la Commissione di cui all’art. 29 del regolamento 
2015/1589.45 Una volta verificata la sussistenza di un aiuto, il giudice 
nazionale, per verificarne la legalità, potrà trovarsi ad esaminare la 
conformità della misura al regolamento de minimis o alla Decisione 
SIEG.46 In quest’ultimo caso, tenuto conto dei requisiti di cui il giudice 
deve verificare la sussistenza, il controllo di legalità può avvicinarsi, in 
pratica, ad un controllo di compatibilità (pur trattandosi di due forme di 
controllo concettualmente distinte).47 Gli esempi di sentenze nazionali 
in cui le corti hanno applicato le norme sui SIEG sono diversi: ad 
esempio, la Corte di Cassazione Federale tedesca ha esaminato il 
supporto pubblico agli ospedali alla luce dei criteri Altmark e della 
Decisione SIEG.48 Il coinvolgimento dei giudici nazionali 
nell’interpretazione delle norme sugli aiuti di Stato nel contesto dei 
                                                          
44 E. SZYSZCZAK, National Judges and Training in EU State Aid Law, in European 
State Aid Law Quarterly, 2017, p. 471.  
45 Che stabilisce: «1. Ai fini dell’applicazione dell'articolo 107, paragrafo 1, e 
dell'articolo 108 TFUE, i giudici degli Stati membri possono chiedere alla 
Commissione di trasmettere loro le informazioni in suo possesso o i suoi pareri su 
questioni relative all'applicazione delle norme in materia di aiuti di Stato. 
2.   Ove necessario ai fini dell'applicazione coerente dell'articolo 107, paragrafo 1, o 
dell'articolo 108 TFUE, la Commissione può, di propria iniziativa, presentare 
osservazioni scritte ai giudici degli Stati membri responsabili dell'applicazione delle 
norme in materia di aiuti di Stato. Essa, previa autorizzazione del giudice in questione, 
può inoltre presentare osservazioni orali. 
Prima di presentare formalmente osservazioni, la Commissione informa lo Stato 
membro interessato della sua intenzione di farlo. 
Al fine esclusivo della preparazione delle sue osservazioni, la Commissione può 
chiedere al giudice competente dello Stato membro di trasmetterle i documenti a sua 
disposizione necessari alla Commissione per la valutazione della questione». 
46 M. KARPENSCHIF, Droit européen des aides d’Etat, cit., pp. 354. 
47 Ivi, pp. 344-345. 
48 Bundesgerichtshof, sentenza del 24.03.2016, I ZR 263/14, punti 29-101; v. C. 
RUECHARDT, EU State Aid Control of Infrastructure Funding, Alphen aan den Rijn: 
Wolters Kluwer, 2018, p. 164. V. anche ad esempio Conseil d’État, 13 luglio 2012, 
sentenza n° 347073, publié au recueil Lebon, punti 20-25. 
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SIEG va accolto positivamente, specialmente quando si tratta del 
settore socio-sanitario. Come si è visto, le modalità di organizzazione e 
gestione dei servizi di welfare variano profondamente da Stato a Stato. 
Un giudice nazionale avrà necessariamente una dimestichezza 
maggiore con le particolarità del funzionamento dei sistemi di 
protezione sociale del proprio Paese, trovandosi quindi in una posizione 
privilegiata nell’applicazione delle norme sui SIEG alla fattispecie 
concreta. 
3.4. Considerazioni finali. 
Il Trattato di Roma si fondava su una «divisione del lavoro»49 secondo 
la quale il livello sovranazionale si sarebbe occupato dell’integrazione 
economica mentre le competenze statali sulla politica sociale sarebbero 
rimaste intatte. È evidente che questa logica di «binari separati»50 non 
rispecchia la realtà attuale. Se la permeabilità dei sistemi nazionali di 
protezione sociale al diritto dell’Unione è un dato innegabile, dallo 
studio della relazione fra aiuti di Stato e servizi socio-sanitari si ricava 
che le norme dell’Unione, in questo settore, possono offrire ampi 
margini per salvaguardare efficacemente il perseguimento di obiettivi 
sociali. In uno scenario di sempre maggiore sfiducia verso la capacità 
dell’Unione di fornire un adeguato riconoscimento ai valori sociali, 
l’interazione fra aiuti di Stato e servizi di welfare getta una luce positiva 
sulla possibilità di riconciliare economico e sociale in Europa.
                                                          
49 S. GIUBBONI, Diritti e solidarietà in europa, cit., p. 37. 
50 M. FERRERA, Amici o nemici?, p. 5. 
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